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La mise auvre des politiques d'aménagement du territoire : le cas de l'échelon régional en France et au Qudbec

Le nombre et la taille des collectivités territoriales, communes, départements et plus
récemment, régions ont toujours fait 'objet de débats en France. En effet, aux cents
départements trop petits, il est fréquent d'opposer les régions apparues dans les
années 1950 pour permetire les politiques d'aménagement du territoire et de
développement économique a une échelie plus adaptée. Plusiaurs personnalités,
politiques ou non, envisagent une réduction du nombre de régions, au nombre actuel
de 26 si on y englobe la Corse et FQutre Mer, pour que celles ci puissent soutenir la
comparaison avec les Lénders allemands, les régions italiennes ou les communautes
autonomes espagnoles. Les politiques d'amenagement en France fortement
encadrées au niveau de I'Etat se congoivent de plus en plus a une macro-échelle
régionale.

Carte 1 : Les 22 régions francaises aujourd’hui
Source : BOURSIER. A la recherche de nouveaux tefitoires

Dans cette optique, une comparaison avec [Etat fédéral du Canada et plus
particulirement le Québec prend toute son ampleur. En effet, une politique
d'aménagement moins Interventionniste pose également des difficultés en terme de
développement régional harmonieux. Les teritoires régionaux ont d'abord été congus
au Québac comme des régions administratives et ils ont connu diverses étapes dans
leurs délimiiations géographiques. Cette analyse d'une macro-région québécoise
nous conduira & une découvrir Féchelle des Municipalités Régionales de Comté,
assimilable & une micro-région.

Plus en détail, le Canada est un Etat d'une superficie de prés de 10 millions de km?,
qui occupe le nord du continent ameéricain. |l compte environ 30 millions d'habitants.
Son systéme poiique est une démocratie parlementaire, caractérisée par un
découpage en dix provinces. Le Canada est donc dirigé par un gouvernement fédéral
basé a Ottawa, la capitale fédérale, et chaque province par un gouvernement
provincial, celui-ci basé dans la capitale provinciale de chacun des dix Etats qui
constituent le Canada.




La mise cuvre des politiques d'aménagement du territoire : le cas de U'dchelon régional en France et au Québec

La mise en ceuvre des politiques d'aménagement a I'échelle régional pose-t-il alors
des difficultés majeures ? Une structure formelle et dotée de fortes compétences est-
elle véritablement nécessaire ?

L'étude comparative des échelles temitoriales régionales aura donc pour objectif de
définir en quol la réglon est peut-&tre un cadre de mise en ceuvre periinent des
politiques d’aménagement.

Quelques idées sont néanmoins a éclaicir puisque cette étude a des fins
comparatives. Avant tout par échelle territoriale, nous entendons la superposition des
échelons temitoriaux qui ont des atiributions centralisées ou décentralisées les uns
par rapport aux autres. Par exemple I'Europe, la France, les régions, les
départements et les communes dans le cas frangais. Dans la version québécoise du
cas canadien, on a le Canada, le Québec, les régions, les Municipalités régionales de
comté ou les Communautés urbaines et les municipalités locales.

L'expression “région” au Québec ne renvoie pas comme en France a diverses
régions spatialement différenciées mais de méme statut et de méme fondement,
mais justement & la nature diverse, en terme de statut et de fondement, en terme de
vocations et de structures (et donc accessoirement en terme de fonctions et d’aires),
des conceptions de la région avancées par les acteurs.

Il devient alors tout 3 fait pertinent de bien distinguer deux échelons régionaux déja
décentralisés dans le Québec infranational : les Municipalités Régionales de Comté
et les régions administratives qui feront I'objet d’'une analyse plus poussée.

Légitimités MRC Régions administratives
Historique Comtés municipaux Colonisation
Idéologie Territorialité Régionalisme

Cadre de vie Niveau de vie
Juridique 1847 ~ 1979 1966 — 1993
Réglements Résolutions
Politique Elus indirects Désignes et élus
Démocratique Participation Consultation
Fonctionnelle Biens, services, Gestion, programmes,
aménagement planification régionale
Financiére Quote-paris Souscriptions
Economique Bassin d'emploi Pbles de croissance
Mitieux innovateurs Dossiers régionaux

Tableau 1 : La légitimité des échelons micro et macro-régionaux au Québec
Source : PROULX. L'oraanisation des temitoires au Québec

L'analyse des politiques d'aménagement en France et au Québec sera ponctué
d'encarts thématiques afin de guider le lecteur dans e systéme institutionnel
québécois {(concemant son mode de gestion des teritoires d'inspiration nord-
américaine, ses différents niveaux décisionnels, sa planification a I'échelle régionale
qui ne va pas sans poser de difficultés). On retrouve au Québec des problématiques
territoriales que le systéme frangais semble avoir résolu mais aussi des solutions
évidentes aux difficultés que rencontrent nos planificateurs.

Dans une premiére partie, il s'agira de comprendre en quoi I'évolution et la formation
de 'aménagement du territoire influent sur la constitution des temitoires et en creent
parfois de nouveaux. Du XIXéme siécle & aujourd’hui, les changements de ia société

9
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PREMIERE PARTIE: DES FONDEMENTS DE
L'’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE A LA
DECENTRALISATION EN FRANCE ET AU QUEBEC
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CHAPITRE | —~ L’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE COMME
REPONSE AUX DESEQUILIBRES SPATIAUX
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L’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE COMME REPONSE AUX
DESEQUILIBRES SPATIAUX

L'histoire de I'amé&nagement dit planifié' a évolué en quelques grandes phases. On
retrouve les mémes processus en France et au Québec depuis le moment o ils se
sont industrialisés et sont graduellement devenus des sociétés urbaines.

e La période des problémes urbains (1870 — 1914), durant laquelle 'aménagement
est principalement urbain et vise a répondre aux nombreux problémes de vie en
ville, occasionnés par I'industrialisation et une forte urbanisation.

* Une période de transition au cours de laquelfle apparaissent de nouveaux enjeux,
telles que ies agglomérations urbaines, de nouveaux problémes, comme celui des
campagnes et des régions, et des défis inédits, apparus dans les années 1920, mais
ralentis par la dépression et la guerre, telles la modernisation et la rationnalisation
de la gestion de I'espace urbain et régional.

» La période d'aprés guerre (1950 — 1980) est une période de grandes ambitions et
de grandes espérances aménagistes. Les idées maitresses qui guident la politique
aménagiste se veulent giobales et poursuivent un double objectif d'intégration
spatiale : régionale - nationale, d'une part, et locale — régionale, d'autre part.

Au Québec, cette politique d'intégration n'a pas été poursuivie avec autant d'ardeur
que dans d’autres pays ol une tradition d'aménagement volontariste s'était imposée,
soit par nécessité comme aux Pays Bas, soit par vision politique comme en Suéde et
en France. Elle a été aussi alliée a une politique de modernisation régionale qui s'est
en particulier, manifestée dans l'expérience d'aménagement et de développement
régional du Bureau d'Aménagement de I'Est du Québec (BAEQ). La DATAR en
France reléve de la méme dynamique.

1 = UNE EVOLUTION HISTORIQUE PRUDENTE JUSQU'A LA DEUXIEME
GUERRE MONDIALE

L'urbanisation accélérée de la seconde partie du XIXéme siécle a provoqué
I'apparition de problémes urbains inédits quant & leur nature et leur ampleur. Les
interventions urbaines se sont centrées sur trois problémes particuliers, qui rendalent
la vie des citadins difficile, malgré les autres atiraits urbains. L'aménagement a di
répondre, souvent avec des moyens inadéquats, aux problémes fiés 3 la circulation,
a linsalubrité des logements et des conditions de vie en général et a la pauvreté
urbaine. La ville apparait aux yeux des contemporains, ou du moins aux
ameénagistes, comme désordre et chaos,

L'urbanisation accélérée de la seconde partie du XIXéme sidcle

Aussi longtemps que la richesse est venue de ['agriculture, donc de I'exploitation du
sol, la population européenne et canadienne s'est répartie de fagon a peu prés
homogene. La révolution industrielle a rompu cet équilibre. Elle se résume, vers 1860
— 1880, en quelques termes simples: la primauté du charbon comme source

' On dit aménagement ¢ planifié » par opposition & des aménagements "spontanés”, régulés par las normes et
des pratiques sociales peu différenciées et professionnalisées, et aux décisions d'aménagement commandées
par diverses élites politiques, économiques, militaires ou religieuses.
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discours aménagiste et surtout urbanistique modemiste se renforce. Avec la
publication en 1933 de la Charte d'Athénes, écrite par Le Corbusier, véritable
manisfeste de l'urbanisme et de 'aménagement modemes, les idées qui ont
émergées ici et |12 et les expériences qui ont été tentées dans des ffeux divers
prennent graduellement forme dans un corps de doctrine dont I'impact se mesurera
plusieurs décennies plus tard.

Cependant, la conception modemiste dominante d’'une ville concentrée, différenciée,
dont le centre est bati en hauteur, favorisant le mouvement des biens et des
personnes et la ségrégation routiére, construite sur la révolution technique des
matériaux et projettant 'lmage esthétique et fonctionnelle de la modemité, n'a été
qu'un des modéles d’'aménagement urbain que la période a produit. Cefte conception
sera fortement mise en application en France ce qui constitue une grande différence
de planification entre la France et le Québec, prdnant ce qu'on peut appeler le
“contre-modéle”.

Ce contre modéle, si on peut dire, est pensé a une échelle plus petite, faisant une
large place aux basses densités et aux équipements collectifs : le modéle inspiré des
cités jardins sera mis en application, mais pas dans toutes ses composantes
originales, dans [a planification de quartiers urbains nouveaux (ville de Mont-Royal,
ville du Tricentenaire & Montréal) et dans les villes mono-industrielles canadiennes, y
compris, au Québec (Téminscaming, Arvida).

Enfin, les années 1930 ont fait prendre conscience aux décideurs publics du
probléme des campagnes. Toutefols, les interventions publiques ont été timides et
bien peu aménagistes au Québec, alors qu'aux Etats-Unis, le pouvoir fédéral tentait
une expérience d'aménagement régional par bassin versant dont la plus accomplie a
6té celle de la Tennessee Valley Authority en 1933.

En France, la croissance démesurée de l'agglomération parisienne commence 2
inquiéter FEtat. Une situation exceptionnelle ne peut s'expliquer que par une cause
exceptionnelle : la centralisation administrative- et politique que Richelieu, puis les
Jacabins et Napoléon ont donné au pays. C'est un produit de I'histoire plus que de la
geographie. En 1800, Paris ne comptait encore que 500 000 habitants, moins de 2 %
de la population frangaise. A cette date, Lyon avait 109 000 habitants et Marseille
111 000, soit cinq fois moins seulement. La population de la Seine ne représentait
que cinq fois celle de la Lozére. Les conceptions centralisatrices dont étaient
imprégnées les hommes qui construisirent les chemins de fer frangais les incitérent &
tisser un réseau en étoile avec la capitale au centre.

Poincaré disait en 1928 : « 'aménagement de la région parisienne exige plus que
jamais un plan d'ensemble qui doit étre limité 3 la population actuelle car si la
population parisienne augmente encore, il en résultera un grand danger iréparable ».
il a fallu cependant attendre la fin de {a Seconde Guerre pour que le danger soit
pergu. Aprés avoir marque une pause a Ia suite de {a crise de 1929, Paris avait repris
sa croissance et les recensements semblaient le montrer & la veille d'une explosion
démographique. Paris devient peu a peu la plaque tournante de I'économie francaise.

2 — .'AGE D'OR DE L’AMENAGEMENT : 1950 - 1980

La période de gloire de I'aménagement a certainement été les trentes années qui ont
suivi la Seconde Guerre. Cette période se caractérise par de grandes ambitions
publiques en matiére d'aménagement et de développement. It faut toutefois voir les
choses avec un peu de modestie et beaucoup de nuances, car les ambitions naissent
et s'expriment en fonction des problémes auxquels on est confronté et des cultures
politiques et administratives au sein desquelles les pratiques d’aménagement se
développent.
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L’exemple de la banlieue & I'américaine et & la canadienne

La banlieue a l'américaine et a la canadienne n'a pas été imposée comme une
décision publique mais elle y doit quand méme beaucoup. En effet, vers la fin de la
guerre, le gouvernement fédéral s'inquiéte de ce qui va suivre une fois celle-ci
terminée. L'économie ne risque-t-elle pas de sombrer 3 nouveau dans une
récession ? Comment convertir 'économie mifitaire en forces de production civile ?
La Loi nationale sur I'habitation (de 1938 et de 1944), puis la création de la Société
canadienne de logement et d'hypothéques en 1946 visent a relancer I'économie par
fa construction et I'appui a la construction de logements neufs.

On fait ainsi : une mesure macro-économique, fondée sur une politique de
financement du logement neuf qui se double d'une politique d'aménagement urbain
passif, les acteurs privés décidants du type de logements qu'ils veulent occuper et la
forme de I'habitat qui leur convient.

La banlieue est née ou plutdt elle accélére son rythme de développement, en
contexte de forte urbanisation et de prospérité économique. A peu de chose prés,
cela fait office de politique urbaine nationale, malgré d’autres tentatives fédérales
comme provinciales, d'orienter le développement urbain et de structurer le réseau
urbain en un ensemble cohérent.

Au début des années 1970, face au déclin industriel et &conomique de Montréal, trois
économistes (Higgins, Martin, Raynault) recommandent aux pouvoirs publics de
modeler leurs interventions en fonction d’'une hiérarchie urbaine, formée de la région
de Montréal comme pdle de développement, comprenant des activités tertiaires
motrices et a fortes retombées pour tout le Québec, chapeautant un second et
troisiéme palier, composés de péles de croissance urbains ayant des effets
d'entrainement sur les régions au sein desquelles, ils se situent. Le gouvernement
québécois poursuit alors sa “révolution tranquille® en affirmant son désir de reformer
l'organisation de son territoire.

Contrairement 8 la France (par son action par les métropoles d'équilibre), le
gouvernement québécois tente de conforter son pble montréalais et de développer
des pdles intermédiaires. Dans les deux cas, les résuitats seront mitigés et les
actions gouvernementales devront s'intensifier.

L’action du gouvernement se met en place

Tout en gardant en mémoire le fait que toutes les décisions gouvernementales
influent sur la localisation des activités, qu'elles concement I'équipement urbain et
rural, les voies de communication, les aides & lindustrie et & I'agriculture, le
logement, |a formation professionnelle... les réformes se sont précisées.

it fallait concevoir 'aménagement non comme une politique particullére ayant ses
moyens propres, mais comme une nouvelie méthode de pensée commune 4 tous les
ministéres et les conduisant a converger leurs interventions vers des objectifs
régionaux dépassant la responsabilité particuliére de chacun d'eux.

? Amorcée au cours des années 1960, certaines actions structurantes ont &16 réalisées avec plus ou moins de
vigueur dans les secteurs névralgigues tels que I'habitation, les transports et les parcs industriels. Des Directions
réglonales et des conseils régionaux sont créés pour plusieurs ministéres. D'autres interventions ponctuslles ont
aussi eu lieu afin de concrétiser des fusions municipales, de consofider des aires métropolitaines (Québec,
Montréal, Outaouais) et aussi de favoriser diverses améliorations spécifiques en gestion publique territoriale.
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Le Bureau d’Aménagement de I'Est du Québec

Dans les années 1970, le temps est & la modernisation des milieux ruraux et 3
laugmentation de la productivité agricole, pour nourir une population croissante et
qui de surcroit habite dans des villes,

C’est dans ce cadre que le BAEQ sera créé et retiendra la nécessité de dresser un
inventaire des plus complet des ressources du milieu, cela dans la bonne tradition de
“pas de plan, sans enquéte”. Le BAEQ héritera de la participation publique, avec une
touche qui lui est propre. Enfin, de son contexte général, il héritera d'une volonté
assurée de modemisation technocratique.

Le BAEQ poursuit des objectifs qui & I'époque sont largement partagés :
* modemisation des secteurs de base,

o valorisation de la main d’cauvre,

o création d’activités nouvelles comme le tourisme,

» siratégies d'expansion des services publics.

A ces objectifs, le BAEQ a ajouté des démarches qui lui sont propres :
» |a participation du public,

* la mise en place d'un cadre institutionnel permanent d’aménagement et de
developpement (une inspiration d'origine frangaise),

» le développement d'une conscience régionale pour affronter sur la vaste région
pilote des problémes de retard économique et social communs.

Le but du BAEQ est de produire un plan d'aménagement et de développement, ce
nest pas a lui toutefois de le mettre en pratique. Le BAEQ a été beaucoup critiqué.
Certaines décisions, méme si elles ne comrespondaient pas & l'essentiel des
recommandations, ont soulevé résistances et protestations.

Losqu'il recommande une politique de fermeture des paroisses de l'amriére-pays et
que celle-ci se met en marche un peu plus tard, son image se temit, ses efforts sont
ensevelis sous le poids d'une mauvaise orientation. Et pourtant tout semblait logique
puisque pour assurer des services publics, et des opportunités d'emplois variées aux
habitants des régions, il fallait concentrer les poputations dans des pdles urbains plus
denses. La grande dispersion territoriale observée dans I'est du Québec nuit 3 son
développement. |l fallait profiter des économies d'échelle et d'agglomération
produites par les centres de peuplement plus volumineux.

Certains choix du BAEQ sont contestables et ont été contestés. Sa vision des choses
a éte a la fois modeme et technocratique : chercheurs, aménagistes et é&lites
nouvelles croyaient avoir la responsabilité de proposer, voire forcer le
développement.

Toutefois, son projet initial était largement partagé : une nouvelle équipe au pouvoir a
Québec, le fruit d'années d'investissement en éducation, méme si le plus gros des
développements suivra, une demande ou un besoin de services publiques de qualité
partout sur le territoire, l'urgence & trouver des solutions a 1a pauvreté relative des
régions, I'appui des élites locales, et finalement un sentiment assez généralisé et
légitime de modemité et de confiance dans I'action publique.

Le BAEQ a été la premiére instance daménagement mis en place au Québec et sera
élargi dans ses grandes lignes a 'ensemble de la province. il trouve sa réciproque en
France avec la Délégation & 'Aménagement du Termitoire et a I'Action Régionale qui
instaurée par I'Etat centralisateur, perdure toujours.
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L’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE COMME OBJET PRINCIPAL
DE LA DECENTRALISATION DES POUVOIRS DES ANNEES
1980

La demiére phase de ce qu'on peut appeler I'histoire de I'aménagement dit planifiée
conceme la période récente et a été marquée par des changements majeurs. Elie
sonne le glas des ambitions passées et redéfinit en partie, les fins et les moyens de
'aménagement dans un contexte politique et économique profondément modifié par
une gamme de changements dont la mondialisation n'est qu'un élément.

1 = UNE PRISE DE CONSCIENCE PROGRESSIVE

Au Québec, la prise de conscience de l'importance de 'aménagement a &té dans un
premier temps timide pour s'affirmer de plus en plus a la fin des années 1980.

Deux lois régissent le domaine de 'aménagement au Québec : fa Loi 90 sur Ja
protection du territoire agricole (décerbre 1978, voir encart de synthése suivant) et la
Loi 125 sur l'aménagement et l'urbanisme (novembre 1979). Toutes deux imposent
au temitoire québécois un cadre fégisiatif qui a mis plus de quinze ans a se
concrétiser tandis que la société québécoise évoluait fortement.

On observe le méme phénoméne en France et au Québec, soit qu'aprés deux
décennies de cenlralisation, le modéle étatique de la planification et centralisation a
perdu considérablement de sa valeur mythique et a cessé d'étre pergu comme une
solution indispensable et réalisable. La crise économique amorcée au début des
années 1970 a revitalisé ce qui, jusque la était associé a I'Etat Providence :
centralisme et paternalisme, uniformisation des structures et des services, voire
€galisation des chances. Les premiéres années de la décennie 1970 sont aussi
marguees par fa montée de nouvelles valeurs, qui finissent par s'imposer comme
principes de l'intervention gouvemementale.

Pour le gouvemement québécois, il s'agit alors :

o de sauvegarder I'autonomie municipale,

¢ de concllier les ressources et les besoins au niveau municipal,
e de sauvegarder la qualité de I'environnement,

o de contenir le développement urbain,

o de protéger les terres agricoles,

o de rationaliser I'urbanisme.

Le discours officiel du gouvernement change et évolue en direction d’'un modéle
décentralisé de l'appareil étatique. En 1976, la décentralisation s'identifie 4 une
volonté politique. L'aménagement du territoire est alors le premier domaine de
compétence a étre décentrallsé. L'adoption des lois 90 et 125 marque & la fols
'aboutissement de deux décennies de réflexion et d'hésitation et le début d'une
restructuration de I'appareil administratif, fondée sur linterrelation entre le niveau
régional et la structure gouvernementale.
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2 = LA LEGISLATION POUR DES POSSIBILITES ACCRUES EN MATIERE
D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE

Si on ne peut établir un véritable parallele entre les deux processus de
decentralisation, soit celui du Québec et celui de la France, on ne peut que constater
a terme les répercutions qu'ils ont pu avoir sur la répartition des pouvoirs
décisionnels. La région administrative québécoise qui fera partie d'une prochaine
analyse plus pousseée ne fait pas partie de la décentralisation telle qu'on la pergoit en
France. Seule P'entité territoriale MRC peut soutenir la comparaison en terme de
compétences de mise en ceuvre des politiqgues d’aménagement.

Une Lol d’aménagement qui se veut global et intégrée : Loi de 1979 au
Québec

Votée le 21 novembre 1979, la Loi sur 'aménagement et Furbanisme est la piégce
maitresse de la réforme du droit et de la structure municipale, inspirée par une
volonté de décentraliser les pouvoirs d’'aménagement et de développement.

Deux volets la composent. Le premier concemne la création de nouvelles entités
territoriales, les Municipalités Régionales de Comté (MRC, voir encart de synthése
Suivant) constituées d'un regroupement de municipalités locales, dont le critére de
délimitation référe 8 la notion de teritoire d'appartenance. Le second volet porte sur
le contenu et les procédures en matiére d'aménagement et d'urbanisme.

Le territoire québécois a la particularité d'étre physiquement étendu, avec un espace
habité relativement restreint. Si le domaine de I'aménagement fait référence avant
tout & I'espace construit des difficultés particuliéres émergent dans le cas du Québec
en raison de sa taille et de sa densité trés hétérogéne. Le Québec municipalisé
comprend 1 496 municipalités (en excluant le nord et les Territoires non organisés).
Ce temitoire ne représente que 34 % de la superficie totale, avec 99,5 % de la
population. Le secteur rural, dont les municipalités (voir encart de synthése suivant)
ont moins de 3 000 habitants, couvre une superficie de 93 % de ce termitoire, occupée
par 18,5 % de la population. Les municipalités urbaines (plus de 3 000 habitants)
regroupent 81,5 % de la population sur 7 % du territoire municipalisé.

Avec un étalement de la population dans les milieux ruraux et les fortes
concentrations urbaines de Montréal et de Québec, il est apparu au législateur que
les territoires d'aménagement et de développement & créer devaient tre déterminés
a partir de la réalité socio-économique communautaire définie sur la base des
comportements d'une population dans la satisfaction des besoins courants.

Entre 1979 et 1983, 94 MRC ont été constituées, la derniére étant créée en 1985. Au
total, l'ensemble des MRC regroupe 4 055 209 habitants et couvre 668 150 km? soit
63,4 % de la population et 43,9 % de la superficie du temitoire. Avec une population
moyenne de 42 286 habitants et une superficie moyenne de 7 108 km?, les 95 MRC
ont cependant des populations et des superficies trés inégales,

Chaque MRC est formée d'un centre urbain et d’'une couronne de municipalités
rurales qui conservent leur autonomle financiére et administrative. La
complementarité planifidée ville-campagne est assurée. Dans la perspective d'un
développement régional « par les régions » et d'une plus grande participation du
milieu aux destinées régionales, les MRC sont appelées a jouer un réle déterminant
dans les politiques de planification et d'organisation volontaire de I'espace et des
stratégies d'économie régionale.
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La création du palier régional, soit macro-régional en 1966 puis en 1987, compléte
cette Loi de décentralisation, puisque les régions se retrouvent en charge du
développement économique. Elles complétent les MRC qui ont compétence pour la
réalisation des Schémas d'aménagement régionaux.

Le second volet de la Loi sur 'aménagement et I'urbanisme précise le contenu et les
procédures d'adoption du Schéma d’aménagement, dont la réalisation constitue le
premier mandat des MRC. Quatre principes ont inspiré I'esprit de la loi en confirmant
le pouvoir des MRC en matiére d'aménagement du territoire :

¢ |’aménagement constitue une responsabilité politique et non une question
technique et / ou administrative,

C’est a dire qu'll appartient d'abord aux élus en relation avec les citoyens d'effectuer
les choix, de prendre les décisions et de faire les arbitrages qui s'imposent.

e Le cltoyen est associé aux diverses étapes du processus d’élaboration et de
révision des instruments d’'aménagement par le biais de [information, de la
consultation et de la participation,

o L'aménagement est une fonction partagée entre trois paliers de décision: la
municipalité, la MRC ou la Communauté urbaine et le gouvernement du Québec,

La région est avant tout un échelon administratif, sans pouvoir d’imposition. Elles
constituent un lieu de concertation entre les ministéres provinciaux, le gouvemement
et les intervenants sociaux économiques régionaux.

* |’aménagement doit faire appel a la concertation des choix et des actions entre
les intervenants.

Dans cette perspective, le Schéma d’aménagement d'une MRC constitue ie cadre
privilégié de la concertation des pouvoirs publics en matiére d'aménagement.
L'appareil gouvernemental n'a pas & préparer un plan d'aménagement d’ensemble
pour le Québec. Il est plutdt convié a participer a I'élaboration du Schéma
d’aménagement de chaque MRC et de l'enrichir en y inscrivant les préoccupations
qui lui sont propres.

Par les objectifs qu'elle vise et les mécanismes de concertation qu'elie met en avant,
cette Loi constitue une loi & caractére décentralisateur. Elfe affirne en effet le role de
la MRC comme principal maitre d'ceuvre en matiére d’aménagement et elle permet
une Inscription profonde des instances municipales dans toute la dérarche de
planification qui était jusque Ia le rble du gouvernement. 1| faut reconnaitre qu'il s’agit
d'une démarche particuliére et originale que I'on retrouve & notre connaissance dans
aucune autre loi sur 'aménagement.

Aux termes de la loi, le Schéma d'aménagement qui est élaboré et adopté au niveau
du Conseil de la MRC doit étre complété par une réglementation d'urbanisme (voir
encart de synthése suivant) dont la responsabiiité incombe aux municipalités locales.
C'est & ce niveau que lintervention d’aménagement accéde & une totale compétence
légale et confirme la municipalité locale en tant que principale autorité en matiére
d’'aménagement et d’urbanisme.

Alors que la Loi sur Paménagement et l'urbanisme procéde d’'une volonté de
décentralisation du pouvoir public, la Loi sur la protection du temitoire agricole est
demeurée une loi sectoriefle, unifonctionnelle et fortement centralisée. Jusqu'a
maintenant, toute tentative d’harmonisation entre ces deux lois s'est soldée au
Québec par un échec.
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c'est bien parce que le pouvoir est éparpillé entre FEtat, les Linders et les
communes.

L'amenagement du territoire se renierait donc il n'était pas décentralisé, et a travers
la recherche d'une meilleure utilisation de 'espace, lidée devait peu a peu faire jour
que l'action des pouvoirs publics serait assurée mieux et plus vite si les collectivités
avaient plus de libertés et de moyens.

La loi de décentralisation comporte deux réformes essentielles. La premiére conceme
le renforcement de I'autonomie des communes et des départements {voir encart de
synthese suivant). La seconde conceme la création d’'une nouvelle collectivité
territoriale, la région, a laquelle nous accorderons le plus d'importance.

Le renforcement de I'autonomie
des communes et des départements en France

Au début de 'aménagement, les investissements collectifs relevaient de 'Etat pour
les 2/5 de leur montant, des collectivités pour les 3/5. L'Etat avait en charge les
équipements structurants (universités, autoroutes et routes nationales, grands
aérodromes, télécommunications, ports maritimes, voles navigables...). Cependant
les departements et surtout les communes gardalent ia responsabilité des
investissements liés a la vie quotidienne: écoles, voire, routes sacondaires,
transports en commun urbains, eau et assainissement, equipements culturels et
sportifs.

Ce systéme théoriquement équilibré masquait un vice fondamental, les multiples
tutelles exercées par I'Etat sur les collectivités :

« Tutelie administrative assurée par le Préfet, les décisions des élus ne pouvant
s'exécuter que revétues de son accord,

 Tutelle technique par le biais d'interdictions et de normes,

Il existait prés de 10 000 textes de forme juridique trds variable contenant des
dispositions contraignantes.

» Tutelle financiére enfin, la plus contraignante,

Les subventions (20 % environ des moyens d'investissements des collectivités)
étaient octroyées aprés examen de chaque dossier, 'administration superposant aux
critéres des élus les siens propres. Un refus rendait linvestissement presque
impossible car la banque des collectivités, la Caisse des Depéts, ne prétaient qu’en
faveur des opérations subventionnées.

La Loi Deferre du 2 mars 1982, qui constitue un des plus importants ébranlements du
paysage institutionnel de la France a démantelé ce dispositif. Les délibérations des
collectivités peuvent désormais &tre exécutées sans accord préalable du préfet, les
normes ne peuvent plus étre imposées que par des décrets en Conseil d'Etat, enfin
les dotations sectorielles accordées au coup par coup ont été en partie remplacées
par des dotations globales dont les collectivités peuvent disposer fibrement.

La Loi a par ailleurs accordé aux collectivités quelques compétences nouvelles. En
particuller, les communes et non plus I'administration délivrent désormais les permis
de construire sous réserve d'avoir établi un pian d'occupation des sols, elles peuvent
ainsi aménager leur propre territoire.
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Carte 6 : Les régions métropolitaines de recensement du Québec
Source : PROULX, L organisation des temitoires ay Québec

Durant les années 1990, les régions en forte croissance démographique, si on exclut
les temitoires nordiques autochtones, sont concentrées dans l'ouest du Québec, prés
de Hull et dans les couronnes nord et sud de Montréal. Les réglons en déclin sont
presque toutes situées dans I'est du Québec.

L'ex-urbanlsation® est un phénomeéne observé dans plusieurs pays. C'est un
mouvement spatial qui contrairement a la banlieue classique, est le résultat non
seulement de choix résidentiels, mais peut-étre davantage de décisions des
entreprises. Quelques facteurs expliquent ce mouvement :

* lafacilit¢ de communications et de transport, résultat des politiques de transport
passées,

e le prix du terrain moins é&levé, facteur important pour certains types d'entreprises,
¢ larecherche par les employeurs d'un environnement neuf et différent,
* les coflts de reconversion de I'habitat urbain ancien, les preférences des citadins.,

Pour les villes centres, cela a des conséquences considérables perte de population
et appauvrissement relatif causé par la présence de groupes moins mobiles, car bien
moins nantis, érosion fiscale, surcharge financiére dde 2 cat appauvrissement et 2 la
nécessité de maintenir, voire d'améliorer des équipements et des infrastructures plus
anciennes et & vocation régionale. La réponse urbaine s'est deployée sur plusieurs
fronts :

» Economigue : investir et promouvoir la nouvelle &conomie (le multimédia a
Montréal et l'informatique & Québec, par exemple)

» Culturelle : investir dans les équipements culturels et la vie artistique,

* Politique : promouvoir la fusion municipale et lintercommunalité en France en vue
d'un partage fiscal plus équitable (idée des grandes fusions décidées récemment),

» Urbanistique : restaurer et préserver le patrimoine urbain, combler les vides,
promouvoir des projets d'habitat urbain.

® |i 'agit d'une urbanisation plus rapide des petites at moyennes villes, satelfites des grandes régions urbaines.
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aurait pu conduire les communes vers la fusion. Aussi, ces syndicats, quel que soit
leur statut, n'ont pas apporté de solutions aux problemes posés par 'aménagement
du teritoire, lesquelles supposent un destin commun entre toutes les communes
riches vers les communs pauvres, les premiéres ont pu s'équiper et attirer les
investissements. Finalement, la polarisation du temitoire au profit de quelques
communes priviiégiées s'en trouvait renforcée.

Au Quebec, les fusions autoritaires ou volontaires ont touché une municipalité sur
quatre, c'est a dire 421 municipalités et 30 % de Ia population au Québec durant les
trente demiéres années. Les % des municipalités fusionnées I'ont fait volontairement
et % Tont été par des lois spéciales. Pourtant les caractéristiques des structures
municipales n'ont pas fondamentalement change : fes municipalités sont encore tras
nombreuses et trés petites. [’explication principale réside dans le fait que les
pouvoirs des municipalités n'ont pas non plus fondamentalement changé depuis 30
ans, méme si d'autres secteurs ont connu de nombreuses réformes de structures. La
coopeération relationnelle spontanée par des ententes intermunicipales a connu un
essor fulgurant au Québec depuis Padoption de la Loi sur les ententes
intermunicipales 3 la fin de 1979. En sept ans et demi, 620 ententes intermunicipales
ont éte conclues sous trois modes : le contrat de fourniture de services, a délégation
de compétences ou la création de régie intermunicipale. Ces ententes sont souvent
I'alternative préférée a Ia fusion municipale : leurs multiplications risquent toutefois de
faire de plusieurs municipafités des “coquilles vides” sans services, activités ou
responsabilités réelles 4 assumer.

Dans ce contexte, les fusions municipales était un moyen incontournable pour
permettre aux municipalités d'assumer de nouvelles responsabilités. La nature du
débat entourant les fusions en a été changée : un débat moins affectif et plus
rationnel a permis de franchir fes étapes cruciales. Les ententes intermunicipales
Continueront d'étre utilisées puisqu'elles sont vraiment efficaces el répondent 3 des
besoins réels.

Ainsi, plus qu'une Loi de coopération, il fallait engage une modification des structures
locales, afin de réduire significativement le nombre de muicipalités ou de communes.

La Lol du 6 février 1992, qui incite les communes & créer des groupements & fiscalité
propre, s'est donné pour ambition de conduire les communes & S'engager dans la
voie dune vértable intercommunalitd, qul substitue Fintégration & Ia simple
coopération. La Communauté de communes destinée aux communes rurales leur
offre trois formes de regroupement liées 2 trois régimes fiscaux. Une seule de ces
formes est véritablement intégratrice et est imposée aux Communautés de villes. La
taxe professionnelle devint en effet, un outil commun de développement devant
amener les communes & partager les risques et les profits de leurs investissements.
Les communes qui adhérent & une Communauté de communes ou de villes doivent
obligatoirement transférer a celle-ci toutes leurs competences en matiére
d’aménagement et de développement économique, Contrairement a ce qu'on pouvait
redouter, cette Loi a été¢ un succés. Par contre, quand on analyse les formes
spatiales prises par ces regroupements, ils ne respectent pas toujours la continuité
territoriale souhaitée®.

® Selon Ia circulaire dy 14 mai 1862, l'espace-type devrait regrouper « un nombre suffisant de communes au
sein d'une aire naturelle de solidarité, de telle sorte qu'il puisse avoir les moyens de réaliser ses objectifs, que
ces communes soient imitrephes entre elles ou a tout fe moins que leur association corresponde & un périmétre
fraduisant au plan local une réelle cohésion, qu'it s'agisse de l'alre d'influence d'un bourg-centre, d'un pays, d'un
bassin d'activité... ».
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Le gouvernement du Québec

Le gouvernement établit les orientations en matiére d’aménagement que les autorités
régionales doivent prendre en compte lors de I'élaboration des documents de
planification. De plus, il fie ses ministres et ses mandataires aux objectifs des
Schémas d'aménagements en vigueur lorsque ceux-ci désirent Intervenir sur le
territoire.

Ce principe est bien établi au début du texte de Loi & I'article 2 de la Lo/ de 1979 :

« Un Schéma d'aménagement et un réglement de contrdle intermédiaire’ adopté par
une MRC et mis en vigueur conformément a la présente loi, lient le gouvernement,
ses ministres et ses mandataires lorsque ceux-ci désirent faire une intervention ».

Le Québec vit actusllement un exercice de révision amorcé depuis 1993. Dans le
cadre du processus inscrit dans une Loi d'aménagement et d'urbanisme de 1979
(LAU), le gouvemement a transmis aux MRC et communautés urbaines en 1994,
1995 et 1997 des orientations d’aménagement. Un document complémentaire révisé
portant sur les orientations gouvernementales en matiére de protection du territoire et
des activités agricoles a été transmis en décembre 2001. Le gouvernement doit
analyser les projets de Schémas d'aménagement révisés qui lui sont soumis & Ia
lumiére de ces orientations’.

C'est au ministre des Affaires municipales et de la Métropole, ministre responsable de
I'application de la loi, que revient la responsabilite de s'assurer du respect des
orientations gouverementales et de sanctionner 'entrée en vigueur des documents
de planification soumis.

Dans cette situation nouvelle, cependant, I'Etat frangais ou canadien en partage avec
le gouvemement québécois conserve un rdle primordial, d'abord parce qu'il a en
main les équipements les plus structurants : université, autoroutes, liaisons
ferroviaires et aériennes, télécommunication... et en second lieu, parce que les
collectivités sont loin de posséder lesprit de solidarité qu'exige I'dlimination des
inégalités.

H est donc indispensable que I'Etat ou le gouvermmement garde le contrdie du
deéveloppement des grandes métropoles et la latitude d'aider les zones déshéritées a
atteindre le seuil & partir duquel elles seront capables de prospérer par leurs propres
moyens. Ce n'est qu'a ce prix que décentralisation politique et décentralisation
economique pourront se conjuguer.

Si on compare la France et 'Allemagne. Les Linders sont trop jaloux de leur
autonomie pour que e gouvernement fédéral puisse mener une grande politique
régionale. Le mal n'est cependant pas grand dans la mesure ol la décentralisation
politique de I'Allemagne a depuis longtemps incité les entreprises a se disperser. A
Finverse, la centralisation frangalse, si elle a provoque une rupture d'équilibre entre
les régions, donne & PEtat les moyens de rétablir cet équilibre. Le Québec a dans son

7 Le contrdle intérimaire permet & une MRC, & une communauts ou & une municipalité, selon le cas, d'interdire,
de restreindre ou de régir la réalisation de nouveaux projets de lotissement, de construction ou de nouvelles
utilisations du soi lors de I'élaboration, de |a medification ou de la révision d'un Schéma d'aménagement ou d'un
plan d'urbanisme, Ca conbrdle confére des pouvoirs plus étendus et plus restrictifs en matidre de contrdle de
Idilisation du sol que le zonage et permet aux autorités locales et réglonales de s'assurer que les efforts de
planification consentis ne seront pas rendus vains par la réalisation de projets qui comprometiratent Ia portée
des nouvelles régles d'aménagement et d'urbenisme en vole d'étre définies ou révistes. Un raglement de
contréle intérimaire adopté par une MRC ou communaurté lie le gouvernement dans ses interventions.
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BILAN DE LA PREMIERE PARTIE : La difficile réconciliation
entre amenagement et développement régional en France et au
Québec

Une tension est souvent apparue entre amenagement et développement régional (au
sens économie régionale) au cours de lhistoire frangaise et québécoise.

Le développement économique est souvent considéré comme plus noble et plus
important, 'aménagement lui est subordonné. L'amenagement au début du siécle a
été surtout “développementlste” et peu aménagiste au sens strict. Le territoire a servi
de tremplin économique, plutét que la construction d'un cadre de vie ou il fait bon
vivra,

En outre, si les interventions en aménagement ont porté sur des temitoires aux
caracteristiques trés variées, il reste que régulierement et frequemment, les
planificateurs et les tégislateurs se sont interrogés sur la taille de I'unité territoriale la
mieux adaptée aux politiques d’aménagement et de developpement. Ceci est encore
plus vrai pour les zones habitées, qui jusqu'a aujourd’hui, étajent fractionnées en de
nombreuses entités politiques et administratives.

Au Quebec, la création des Communautés urbaines (1969) et plus tard des
Municipalités régionales de comté (1979) a rendu possible une certaine planification
regionale du territoire, en obligeant les pouvoirs supramunicipaux a élaborer un
Schéma d'aménagement. La création des régions administratives en 1966, puis
redéfinies en 1987, montre que le développement régional ne se pense au Québec
quen faveur d'échelles diversifiées. Les macro-régions (régions administratives) en
charge du développement économique ne sont pas des collectivités pourvues de
compeétences propres. Sous le contréle de I'Etat, elle participent au développement
du Québec sans pour autant que soit allier Aménagement et Développement.

En France, les lois de 1982 donnent aux communes, départements et surtout aux
régions des pouvoirs en terme d’aménagement et de planification territoriale.
L'organisation du territoire devient une compétence locale et reégionale. L'échelle
régionale et locale se partage des compétences en matiére d'aménagement et de
développement économique en combinant les interventions & différentes échelles.
Mais cette répartition en est-elle plus efficace pour la mise en ceuvre des politiques
requises ?

En fait, peu importe l'unité de décision territoriale, une réconciliation entre
amenagement et développement est maintenant, nécessaire et possible. En effet, la
prise de conscience de I'enjeu de I'aménagement dans I'économie d'un pays force
les gouvernements & trouver des compromis entre bien-étre urbain et développement
économique. L'espace se pense maintenant de maniére giobale puisque les
campagnes répondent aussi & certains objectifs du developpement, soit le
développement durable.

C'est dans cette optique de réconcitiation de Faménagement et du développement
que nous allons analyser dans la seconde partie le réle des entités régionales dans la
mise en ceuvre des politiques d’aménagement.

39



La mise auvre des politiques d'aménagement du territoire : le cas de | ‘dchelon régional en France et au Québec

DEUXIEME PARTIE: LA MISE EN OEUVRE DES
POLITIQUES D’AMENAGEMENT A L’ECHELLE
REGIONALE EN PLEINE EVOLUTION
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CHAPITRE |l - L’AMENAGEMENT REGIONAL ET LA REGION :
LES PREMISSES DES CONCEPTS EN FRANCE ET AU QUEBEC
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L’AMENAGEMENT REGIONAL ET LA REGION: DEUX
CONCEPTS DIFFEREMMENT APPLIQUES EN FRANCE ET AU
QUEBEC

La régionalisation au sens politique ou administratif du terme s'est mise en place
progressivement en méme temps que s'affirmait la politique d’aménagement du
territoire. Il s'agissait d'organiser le développement du territoire et de ses régions
dans un souci d'efficacité économique.

Dans un certain nombre de pays, la notion d'aménagement du territoire englobe celle
du developpement régional. Ce n'est pas le cas au Québec ol bien que ces deux
concepts solent étroitement interdépendants dans leur application, les deux champs
d'activité qu'ils soutiennent sont souvent traités séparément. Et pourtant, au Québec,
plus qu'ailleurs, ces deux concepts pourraient &tre intimement ligs : prés de 90 % du
territoire québécois est constitué de terres publiques, riches en ressources
forestieres, fauniques et autres. Les décisions prises par le gouvernement, quant 3
laffectation de ces terres publiques et conséquemment ['utilisation des ressources
qui s'y trouvent ont donc des incidences considérables sur le développement
régional.

Par sa législation, sa réglementation, ses programmes et ses organismes, I'Etat ou le
gouvemnement intervient trés souvent directement sur Faménagement du territoire et
par conséquent sur le développement régional ; le zonage agricole, les Schémas
d’aménagement établis conjointement avec les MRC...

1 — LE CONCEPT D’AMENAGEMENT REGIONAL

De la définition du développement régional, ies regions administratives sont
devenues primordiales pour un développement harmonieux du Québac. L'échelon de
la région en France est quant & elle devenu un niveau de décision intermédiaire
essentiel pour la mise en csuvre des politiques d'aménagement,

Si dans le cas québécois, nous ne nous attacherons qu'a la région administrative,
I'échelon territorial de ia MRC (en charge des Schémas d’aménagement) sera traité
ultérieurement.

La définition du développement régional

Au moment de définir les contours d'une poiitique de développement régional pour un
horizon de moyen terme, deux finalités fondamentales restaient offertes :

» Celle d'une croissance économique régionale qui correspond strictement au
concept de l'augmentation des activités industrielles et commerciales. Cette
option améne & favoriser la croissance des activités économiques, mais
seulement dans les régions les plus défavorisées ou encore, a soutenir la
croissance la ol elle offre les mellleures garanties de réussite,

» Celle d'un développement régional global qui pourrait &tre défini comme la
resultante de I'ensemble des mesures prises dans les milieux régionaux, avec le
partenariat de 'Etat en vue de Iaméiioration des conditions economiques,
sociales et culturelles qui permettent le développement et ce dans le respect du
milieu de vie.

En raison des caraciéres particuliers de la répartition géographique des activités
economiques sur le territoire québécois et le teritoire francais, en raison de l'inégalité
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» 15 centres intermédiaires (pbles tertiaires).

Cette carte a été adoptée officiellement par le gouvernement en 1966, mais n'a pas
été utilisée par fous les ministéres puisque certains possédent encore aujourd'hui des
limites administratives régionales qul ne coincident pas avec le cadre général adopté
a l'epoque. Cette carte fut révisée en 1987 et est encore en vigueur aujourd’hui.

Le gouvenement créait & la méme époque :

o [Office de planification et du développement du Québec (OPDQ), chargé
d’élaborer des Schémas de développement dans chacune des régions et de
gérer des programmes de développement régional,

* les Consells régional de développement (CRD) dans chaque région composés de
représentants des groupes socio-économiques de la région et dont fe réle était de
collaborer avec 'OPDQ dans la réalisation de ses missions,

» Les conférences administratives régionales, composés des délégués des
ministéres en régions, présidés par le représentant régional de 'OPDQ et qui
devait également participer aux efforts de développement régional.

Plus qu'un simple découpage administratif comme cela a pu étre le cas au Québec,
I'Etat frangais par son décret de 1955 souhaite définir un nouveau cadre de
planification. En effet, le décret du 30 juin 1955 sur les plans d’action régionale
comporte la creation de 22 régions de programmes qui regroupent de 2 4 8
departements en en respectant les limites. Quatorze portent le nom, mais non les
limites, de provinces historiques.

Devenues des circonscription d'action régionale en 1960, des régions en 1964, elles
sont dotées d'un préfet et d'une commission de développement économique formée
d'experts. En 1972, efles acquiérent le statut d'établissement public régional : c'est
alors le vrai début de la régionalisation.

Pourvues d'un Consell régional formé de parlementaires et d'élus locaux, d'un
Conseil économique et social, tous deux consultatifs, d’un faible budget, les régions
deviennent le cadre de la planification. Jusqu'en 1982, eifles sont donc un outil
démuitiplié de I'executif central, et fondent un régionalisme fonctionnel.

Contrairement a la région québécoise ancrée dans ses limites fixes, r'histoire de la
région frangaise est tributaire dés les années 1960 de celle de Faménagement du
territoire par IEtat, ce qui instaure une contradiction entre un idéal d'unité, d'égalité et
d'équilibre, et un mouvement de singularisation des territoires, régionaux notamment,
& mesure que s'affirment toutes les collectivités temitoriales.

Dans la période de croissance rapide, jusqu'aux années 1970, la prééminence de
I'Etat 'emporte sans conteste. Dans la phase suivante de la récession et des crises
sectorielles, le désengagement relatif de I'Etat s’accompgne d'un transfert d'une part
des responsabilités vers les collectivités (contrats de pays et de villes). A partir des
années 1980, la décentralisation qui s’amorgait dans les faits, s'élargit en s'inscrivant
dans un cadre législatif.

Ainsi, sans véritable cadre législatif, sans évolution du debat, le gouvernement
quebecois ne pouvait pas considérer la région comme un organe de pouvoir
décentralisé mais plutét déconcentré. Ce sera le découpage en MRC fin des années
1970 qui sera en charge d'un niveau de pouvoir intermédiaire entre I'Etat québécois
et les municipalités. L'aménagement ne tient alors quune place limitée dans
I'échelon régional mais cela changera petit a petit.
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+ Conclure des ententes spécifiques avec des ministéres Ou organismes
gouvemementaux, notamment pour réaliser les interventions prévues dans
l'entente-cadre,

« Assurer la coordination et le suivi d'actions et de programmes de développement
sur leur teritoire,

» (érer, en concertation avec le ministre delégué aux Affaires régionales, un fonds
régional de développement qui sera attribué par le gouvernement & chacune des
régions,

De plus, I'exercice de responsabilités plus lourdes peut &tre envisagé pour :

« Gérer des actions qui Iui sont propres relativement & des dossiers structurants
pour la région (études portant sur des dossiers structurants, mesures de relance
pour des milieux en difficulté ou pour répondre a des besoins conjoncturels),

» Promouvoir la constitution de sociétés de développement régional ou de fonds
régionaux de capital de risque capables de collecter des fonds servant a financer
les entreprises régionales.

La place limitée que Iui confére I'Etat québécois en matiére d’aménagement reste
concentré dans le Conseil régional de développement (CRD) qui élabore le plan
stratégique régional et qui rend compte d’une démarche globale de concertation et de
planification. Il a été récemment complété par un Comité régional de coordination
{CRC) qui a pour objectif d'assurer la cohérence regionale de [l'action
gouvemementale sur le terrain, en matiére d'emplois et de développement
économique.

Avant que la décentralisation ne bouleverse les institutions et les découpages
administratifs, la régionalisation est donc en France et auy Québec, purement
fonctionnelle. Cela représente la maniére classique pour un gouvernement central de
concevoir et de traiter ses territoires internes. Ceux-ci sont considerés par FEtat
comme le reéceptacle de ses politiques sectorielles et de ses fonctions administratives
a deéconcentrer hors de la capitale — nationale. L'aménagement pouvait alors
partagee sa compétence en aménagement du teritoire avec d'autres collectivités,

3 — L’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE EN TANT QUE COMPETENCE
REGIONALE PARTAGEE

L'aménagement du territoire peut-8tre une compétence partagée inégalement dans
cette période entre les différents niveaux de pouvoirs. En France, la compétence se
répartit pius ou moins bien entre PEtat, la région, le département et les communes.
Quant au Québec, seul I'Etat et les municipalités ont un droit de regard sur cette
competence. Le besoin d'un niveau intermédiaire n'a semble t.il pas eté satisfait par
la création de I'entité régionale.

Du cdté de I'Etat frangais, I'action politique est relayée par 'administration du Plan et
surtout par cette structure légére mais omnipresente et donc souvent mise en cause,
quest la DATAR. A léchelie départementale et régionale, les administrations
préfectorales, les grandes directions techniques (Agriculture, Equipement), les
missions spécialisées, mettent en csuvre les orientations. Ces acteurs disposent de
moyens financiers incitatifs assez limités et financiérement trés dispersés entre
ministéres et fonds spécifiques. Du coté des collectivités locales, elles ont surtout une
pofitique propre de développement par ia biais de 'urbanisme réglementaire, Schéma
Directeur d’Aménagement et d'Urbanisme (SDAU) et Plan d'Occupation des Sofs
(POS) depuis 1965, des comités d'expansion et de I'association avec de nombreux
partenairaes qui constituent une nébuleuse d'institutions d’aménagement.
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En particulier, il n'y a pas de comélation systématique en France entre les aides de
I'Etat et la résorption des inégalités. La croissance de la population et de la richesse
de I'le-de-France a retrouvé une sensible supériorité par rapport A celle du reste du
pays aprés I'accalmie de 1968 — 1982 et cefa bien que I'aménagement du territoire ait
été obnubilé par le probléme parisien depuis l'origine en le traitant selon les périodes,
avec coercition ou plus de laxisme, eu égard & une envergure internationale fragile.
Le cas québécois rejoint par certains points cette analyse puisque les aides
gouvernementales aux régions périphériques n‘ont pas eu systématiquement pour
effets de leur permettre d'atteindre un niveau de masse crtique suffisante.

Ce sont ces critiques, ces insuffisances de la période 1970 - 1980 surtout qui
preparent le terrain des réformes frangaises et québécoises respectivement de 1982 -
1983 et de 1979. Elles coincident avec un véritable étiage de laménagement du
territoire par le pouvoir central.
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CHAPITRE |V — LA VOLONTE DE DEVELOPPER L’ENTITE
REGIONALE DES DEUX COTES DE L’ATLANTIQUE : LA
DECENTRALISATION DES ANNEES 1980
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LA VOLONTE DE DEVELOPPER L’ENTITE REGIONALE DES
DEUX COTES DE L’ATLANTIQUE : LA DECENTRALISATION
DES ANNEES 1980

La volonté de développer I'entité régionale prend des formes différentes en France et
au Queébec. Si la région s'affirme en France, elle est supplantée au Québec par la
Municipalité régionale de comté, ce qui laisse présager un nouveau partenariat
régional . on parle alors de niveau micro-régional pour les MRC et macro-régional
pour la région administrative.

1 ~ LES REGIONS, PRODUIT DE LA DECENTRALISATION

Les régions frangaises ne retirent, dans une élaboration complexe et arbitrée par le
poids traditionnel des communes et des départements, qu'une portion assez faible
des transferts de compétences et de ressources. Mais elles acquiérent la légitimite
d'une Iinstance représentative, élue au suffrage universel direct. Cette
reconnaissance va soutenir un rdle croissant des régions dans le rééquilibrage entre
institutions  historiques (communes, départements) et régions, mais aussi
groupements de communes et de régions, plus tard venues.

Au Québec, la réforme de 1979 qui aboutie & I'implantation des MRC s'insérait dans
un effort pour retrouver des entités territoriales plus appropriées aux besoins de
Fameénagement du territoire que les municipalités locales (trop petites) et les régions
administratives (trop grandes). Leur légitimité se base sur le principe d’appartenance
au méme titre que les régions frangaises.

Les régions francaises dans la décentralisation

Les Lois de 1982 — 1983 ont été adoptées dans le contexte d'un changement
politique, mais surtout de crise économique dans lequel P'Etat centralisé ne signifie
plus ni Etat fort, ni Etat providence. Elfes visent & rapprocher Etat et nalion en
revalorisant I'administration territoriale, moins prestigieuse, mais fondamentale pour
l'exercice de la citoyenneté, économique et sociale notamment.

Les régions jouent un rdle éminent dans 'aménagement. Elles se sont vues confier
des compétences propres en matiére d'éducation, mais surtout elles disposent
chacune d'un fonds d'intervention, alimenté principalement par des taxes
additionnelles aux impdts locaux. Les sommes en cause sont modestes (environ 9 %
des ressources fiscales des collectivités) mais le fait qu'elles ne soient affectées a
aucun secteur en particulier autorise les régions a pratiquer des politiques
diversifiées dans |'espace comme dans le temps. C'est un atout majeur, comparable
a celui dont bénéficie la DATAR au niveau national avec son fonds d'intervention.

La gamme d'interventions est étendue: cofinancement d'équipements publics
décidés par les communes, les départements ou I'Etat, aides & la réalisation de zones
industrielles, subventions a la formation professionnelle, interventions économiques
proprement dites (primes, bonification d'intérét...).

Les régions constituent par ailleurs les interlocuteurs privilégiés de I'Etat en matiére
d'investissements. Les coopérations Etat - Région ont rev&tu dans un premier temps
la forme d'une simple consultation, sans conséquence directe sur le traitement des
affaires, mais depuis 1984, la contractualisation est devenue la piéce maitresse du
dispositif, le moyen d'articuler les différentes polfitiques.
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Le découpage en municipalités de comté remis en question avant 1979

Le début des années 1960 au Québec est une période de remise en cause des
structures municipales.

En 1964, le ministre des Affaires municipales entreprend une campagne a travers
tout le Québec en vue d'amorcer la réforme des structures au niveau municipal. Les
principaux arguments invoqués sont les suivants :

* La notion d’agglomération dépasse celle des villages, de paroisses et de villes
aux limites artificielles,

» Les besoins des citoyens ont augmenté et les municipalités n’ont plus les moyens
de les satisfaire,

¢ Lurbanisme et faménagement du territoire doivent jouer un réie plus important
dans un Etat aussi fortement urbanisé que le Québec. Trés peu de municipalités
etalent alors dotées d'un plan d'urbansime et il en résultait une certaine anarchie
dans le domaine du développement urbain.

Nous pouvons dire de fagon générale que les deux premiers objectifs ont été atteints,
alors que le dernier a demandé plus d'attention de la part du gouvemement et des
citoyens,

En novembre 1979, I'Assemblé nationale du Québec adopte la Loi sur
Faménagement et l'urbanisme. Avec cette loi, le gouvernement se donne les moyens
de renouveler la municipalité de comté. Conformément a la loi, le gouvemement a
créé des Municipalités régionales de comté (voir Tableau 2 et 3). Efles regroupent
toutes les municipalités sans les supprimer de leur teritoire, clest a dire les
municipalités rurales (villages parcisses, cantons) qui étajent les seules a faire partie
autrefois des municipalités de comté, et ce qui est nouveau, les municipalités
urbaines (villes).

Le gouvemement a ainsi créé 95 MRC dont la population varie de 6 500 a 300 000
habitants. On a donc au Québec une structure municipale 3 deux niveaux. En plus
des municipalités locales, il existe dans les trois principales agglomérations, une
Communauté urbaine ou régionale (Montréal, Québec, 'Outaouais) et a I'extérieur de
ces agglomérations, une Municipalité Régionale de Comté.

L'‘Etat

|
| Municipalités de . .
1 Comté | l Cités et villes

Paroisses Cantons Villages Sans désignation

Tableau 2 : Classification des municipalités avant la réforme des structures
(avant 1980)
Source : PROULX, L'organisation des temitoires au Québec
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1970, Fusage s'écarte de ce mode trop caricatural, pour metire en avant des
dénominations auxquelles les acteurs peuvent se référer

Le découpage régional de 1987 divise le territoire en 16 régions administratives (voir
encart de synthése suivant), mais & des fins d'analyse les 16 régions peuvent étre
regroupées en grands blocs, selon des caractéristiques communes (voir Carte 6).
Ces grands blocs reposent sur une notion d’homogénéité des activités et sur la
similitude des conditions auxquelles doivent faire face les régions.

Les biocs régionaux et les |
—_——— régions administratives du Québec oz

| - I
1

ir __h_ !

| Régions de Montréa R
i et de Laval

Sanarey brapapry oo Pigrora.

Carte 6 : Les blocs régionaux et les régions administratives du Québec

Sowrce : Ministére des Finances. Ministére des Réaions. La force des réaions. un maillon essentfel

L’économie du Québec et de ses régions apparait comme la somme de multiples
économies sous-régionales et mémes locales :

e Les régions ressources

Elles présentent une économie trés concentrée sur trois groupes d'activités (bois,
papier et métaux primaires) auxquels il faut ajouter, pour certaines régions, la péche
et la production d’hydroélectricité. Le secteur manufacturier se bome pratiquement
aux entreprises liées a la transformation des ressources. Le secteur tertiaire, sauf
pour I'Cutaocuais, s'y limite aux services aux personnes.

e Les régions centrales

Bénéficiant historiquement d'activités agricoles solidement implantées, le
développement de ces regions tient & 'emergence d'une structure industrielle dans le
secteur de la transformation des ressources (particuliérement les pétes et papier)
ainsi qu'a l'utilisation des ressources hydroélectriques qui a entrainé l'implantation
d'industries dans les domaines du textile et de la chimie. De plus, un réseau
dynamique de PME s'y est progressivement développé. L'administration
gouvemementale joue un rdle prépondérant & Québec en tant que capitale. Ces
régions sont démographiguement relativement stables.
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Les centres locaux de développement (CLD)

tes CLD ont pour rdle de regrouper par territoire de MRC (ou son équivalent) ou
regroupement de MRC, I'ensemble des services destinés aux entrepreneurs déja en
affaires, les entrepreneurs potentiels, les entrepreneurs individuels et collectifs, ies
représentants d'entreprises, les groupes porteurs de projets en économie sociale.

Dans le cas des services a I'entrepreneuriat, une porte d'entrée multi-services gérée
par fe milieu assure des mesures de soutien aux entreprises et aux employeurs, et
des mesures de soutien aux intervenants en économie sociale. Afin d'assurer
l'efficacité et la cohérence dans le soutien & I'entrepreneuriat, le gouvermnement
accrédite et contribue au financement d'un seul organisme loca! de soutien aux
entreprises, par teritoire de MRC ou de regroupement de MRC et son équivalent Ia
ol it n'y a pas de territoire de MRC. 1l revient & cet organisme de décider du type de
structure @ mettre en place pour répondre aux besoins de la communauté locale.
Tous les CLD ont été mis en place avant le 1* avril 1998 sauf exception.

Le CLD est organisme & but non lucratif et placé sous l'autorité d'un Conseil
d'administration représentatif des différents partenaires locaux de I'empioi et de
I'économie. Les mandats et responsabilités du CLD sont consolidés dans une
entente de gestion signée par le Conseil d’'administration du centre, la MRC {ou son
équivalent) et le ministre responsable du développement des régions. Ce dernier
peut étre représenté par le ministre régional.

Comparativement a la formation de la région frangaise, la décentralisation n'a pas
joué en faveur des macro-régions québécoises. Les échelles d'aménagement
peuvent alors nous paraitre plus appropriées au niveau des MRC. En terme de
planification, ia macro-région voit par contre son réle se renforcer mais toujours sans
reél pouvoir de décision.

L’évolution récente des politiques de développement régional

A début des années 1980, linstauration et la tenue de conférences socio-
économiques régionales ont permis de créer un nouvelle dynamique dans les
relations entre I'Etat et les milieux régionaux. La préparation de conférences socio-
économiques a développé progressivement dans chaque région une pédagogie de
concertation dont la dimension est double. A lintérieur de la région, les conférences
régionales ont provoqué les rencontres et les découvertes mutuelles des différents
intervenants régionaux, elles ont facilité I'apprentissage d'un langage, d'une approche
et d'une perpective communément partagés du développement de la région. L'autre
dimension conceme la concertation qui s'est établie entre I'Etat et la région : I'Etat
apprenant & mieux connaitre et @ mieux adapter son action aux spécificités
régionales.

Ces conférences régionales sont présentes autant en France qu'au Québec, bien que
la révision des conférences engagées au Québec en 1986 soit nettement plus portée
sur la concertation que son homologue frangais.

En effet, en juillet 1986, fe gouvernement a décidé de revoir la formule des
conférences socio-économiques et des correctifs ont été apportés tant au niveau de
la participation qu'au niveau de la formalisation des engagements. Cette nouvelle
orientation amenait aussi une responsabilité accrue des intervenants régionaux dans
leur prise en charge du développement et elle visait 4 inscrire l'opération de
concertation dans une véritable stratégie de développement 4 moyen et long termes.
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gagne de fimportance en matiére universitaire puisque les régions sont associées a
IEtat pratiquement & part égale dans le financement des nouvelles universités.

Dans quatre autres domaines, il existe une intervention spécifique des régions:

¢ En matiére de coopération internationale et interrégionale d'abord, le caractére
trés concurrentiel de Iaménagement a conduit & des rapprochements
transfrontaliers.

» Les transports sont aussi un poste trés lourd des budgets régionaux, Associés 3
FEtat dans la programmation des grandes infrastructures dans le cadre des
contrats de plan, les réglons ont aussi une politique originale de désenclavement
ferroviaire, par le biais des trains Express Régionaux exploités par la SNCF, sur
financement régional,

¢ L'environnement est un domaine dans lequel les interventions ont été d’emblée
nombreuses, sans doute en liaison avec le contexte dans leque! elles se sont
affrimées, celui des années 1980, décennie qui voit laffirmation de I'écologie
politique.

» Enfin, eiles sont le cadre unique de Ia réflexion prospective, de la rencontre entre
les experts des Conseils économiques et sociaux et les élus et donc de la
planification articulée des projets locaux et des besoins nationaux.

En revanche, les régions sont trés concumencées en matiére d'action économique.
Les aides en faveur des entreprises sont dispensées pour 42 % par les villes, tandis
que départements et régions se partagent le reste a égalité.

Le principal outil de planification au Québec (exception faite des orentations
générales de développement de I'Etat et des orientations Stratégiques de portée
moindre en matiére d'aménagement) est le Schéma d'aménagement régional, réalisé
parles MRC.

Le Schéma d'aménagement régional est le document de planification qui établit les
lignes directrices de Forganisation physique du territoire d’une MRC ou d'une
communauté méltropolitaine, en coordonnant les choix et les décisions qui touchent
'ensemble des municipalités impliquées ainsi que le gouvermement, ses ministéres et
mandataires.

Le Schéma est avant tout un document d'intention formulé et congu de maniére a
faire ressortir un point de vue inter-municipal ou régional. Il peut &tre modifié a tout
moment. Bien que la LAU (article 5 et 6) prévoie les éléments de contenu obligatoire
(orientations d’aménagement, périmétre d'urbanisation, affectations du territoire...) et
facultatif (zone d'aménagement prioritaire, densité d’'occupation...), la portée et le
contenu d'un Schéma peuvent varier d'une MRC a l'autre. La Loi n'impose aucune
regle concemant la forme et la structure a respecter lors de I'élaboration de ces
instruments.

C'est un document de connaissance, de concertation, de planification et de mise en
oeuvre. Le Schéma inclut notamment un document complémentaire établissant les
régles minimales et générales qui doivent &tre reprises dans les reglements
d'urbanisme municipaux. Il doit étre accompagné d'un plan d'action (voir encart de
synthése suivant).

Le Schéma d'aménagement et de développement métropolitain, en plus des
€léments prévus par la LAU, doit comprendre I'énoncé d'une vision stratégique du
developpement économique, social et environnemental (voir encart de synthése
suivant), visant & faciliter I'exercice cohérent des compétences de la communauté. ||
doit définir les critéres applicables & I'urbanisation du teritoire de |a communauté, 4
la consolidation urbaine, a la protection des ressources naturelles et & I'optimisation
des infrastructures, équipements et services publics, tout en répondant aux besoins
spécifiques de |a population de chacune des parties composantes du territoire de la
communauté.
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est I'entité de référence pour la mise en place des ententes-cadres'® ce qui lui donne
désormais un certain pouvoir de décision et d’aménagement giobal. Toutefois, nous
verrons que 'entente-cadre ne permet pas une application aussi efficace a I'échelle
locale qu'en France.

La participation de PEtat & la planification régionale : les contrats de plan
Etat-Région en France et 'entente-cadre au Québec

Les essais de la planification régionale en France ont &té nombreux (plans d'action
régionale de 1957, programmes régionaux de développement économique du 6°™
Plan, de développement et d’aménagement du 7*™, de 1976 & 1980) mais ils ne
laissaient guére la place a la réalisation et excluaient de nombreux domaines
(logement, télécommunication...). Aprés 1982 est établi un parallélisme entre la
réforme de la planification nationale et I'établissement des contrats avec les régions.
La planification a été relancée de maniére significative et ces contrats font ressortir
des priorités assez semblables : routes, formation et recherche, diffusion
technologique, environnement.

Dés 1989, les régions financent environ 50 % du codt de projets relevant de plus en
plus d'un aménagement global : la planification devient moins sectorielle que
territoriale grice & cette élaboration conjointe, qui distingue des régions prioritaires.
La troisitme génération des contrats de Plan présente des traits originaux qui
révélent I'importance du couple Etat - Régions dans 'amenagement : les montants
investis augmentent sensiblement et ceux de I'Etat sont répartis selon une
péréquation au profit de régions prioritaires.

Trois postes représentent les 2/3 des investissements : les transports, le
développement économique et I'enseignement supérieur. Les propositions élaborées
en plus grande concertation avec les autres collectivités tradulsent une convergence
qu'on peut mettre partiellement sur le compte d'une identité de culture administrative
des préfets. La crainte d'étre en marge de I'Europe, la valorisation des positions de
seuil ou de carrefour, la priarité donnée & la formation, & la ville ou a I'environnement,
Finquiétude face aux conversions économiques et aux clivages intra-régionaux se
retrouvent d'un contrat a l'autre.

Au Québec, l'accent a été rapidement mis en 1986 (pour fa premiére entente-cadre
de développement) sur le processus de concertation qui est considéré comme
essentiel pour permelire & I'Etat de rendre son action plus efficace et plus adaptée
aux régions. | a donc cherché a dégager une vision commune du développement et a
constituer un engagement de la part de la région et aussi des différents ministéres et
organismes gouvernementaux. Etant donné son importance pour 'Etat et les régions,
ce processus de concertation s'est attaché & l'essentiel en tant qu'instrument
structurant et déterminant pour le développement des régions.

Dans ce but, des mesures retenues pour améliorer le fonctionnement de concertation
ont été deéfini recemment :

» La premiére étape sera pour l'instance régionale de conduire, sous forme de
planification stratégique’', un exercice portant sur les enjeux présents dans fa
réglon et de faire un diagnostic sur les forces et les falblesses du milieu,

19 C'est une convention entre le CRD et le gouvemnement qui identifie les axes et les priorités de développement
auxquels le gouvemnement s'assocle en vue du développement de la région. Ells est conclue pour une durée de
cing ans et est complétée par deux plane d'action qui précisent les objectifs & atteindre et les actions & metire en
cauvre,

" )l g'agit d'un document de planification élaboré par chaque Conseil Régional de Développement, dans le cadre
d'une démarche de concertation qui fait intervenir Fensemble des intervenants réglonaux. il identifie les axes et
pricrités de développement de la région dans les domaines économique, social et culturel. It teint compte des
grandes orientations gouvernementales.

65



Lamise cuvre des politiques d'aménagement du territoire : le cas de 'échelon régional en France et au Québec

La définition d'une stratégie : trois axes d’intervention privilégiés

La stratégie de développement économique des régions a été mise en place par le
gouvernement et I'Etat afin de d'atteindre deux objectifs essentiels :

» Soutenir le développement du potentiel économique des régions afin de reduire
leur écart de développement,

« Créer et maintenir un environnement global favorable a ia création d’'emplois pour
raintenir la population des régions défavorisées et en particulier pour les jeunes.

Pour y parvenir, la stratégie s'articule autour de trois grands axes d'intervention :

s Le gouvemement intervient pour augmenter la valeur ajoutée et accelerer la
diversification de I'économie des régions ressources en particulier, cet effort
s'appuyant notamment sur I'atteinte d’une masse critique plus importante en
matiére d'industries manufacturidres. La stratégie vise également I'émergence de
nouvelles activités et lidentification de créneaux d'excellence & haute valeur
ajoutee.

« Il importe de soutenir et de consolider I'une des base de I'économie des régions
ressources, soit lexploitation des ressources naturelles et d'en assurer la
croissance.

e Les régions doivent avoir & leur disposition des outils mieux adaptés au
financement de projets et a la création d’entreprises en région.

D'une part, les régions sont maintenant dotées généralement des grandes
infrastructures de base et les ressources financiéres de plus en plus limitées de I'Etat
ne lui permetiront plus d'assumer & lui seul [initiative et 'implantation de projets
majeurs dans les régions, ou le soutien d'activités fortement deficitaires et
artificiellement maintenues.

D'autre part, la mondialisation de P'économie a pour effet une diminution du role de
I'Etat dans son pouvoir de maitriser directement le développement économique, les
régles internationales de I'économie permettent d'ailleurs de moins en moins ces
interventions directes de I'Etat.

L’Etat continue toutefols de se préoccuper du développement au sens large et il
demeure un intervenant économique important dans I'économie régionale, ne serait
ce que par la présence de ses ministéres dans les régions ou par les responsabilites
inaliénables qui lui incombent pour la gestion des ressources et de 'aménagement du
territoire. Cependant, son role a évolué et I'Etat tente désormais de se faire le plus
possible partenaire des agents économiques. l se considére surtout comme un allie,
et comme le soulignent de nombreux ministéres du gouvernement du Quebec par
exemple, désormais leur activité en région a évolué de l'action directe (subvention,
maitrise d'ceuvre de projets) au rdle d'appui et de soutien technique auprés des
agents de développement du milieu, que ce soit dans les secteurs économiques,
sociaux ou culturels. De plus, fa raréfaction des ressources financiéres de I'Etat et
son rdle de partenariat lui demanderont désormais que ses actions se fassent dans
un contexte de plus grande cohérence et de cohésion plus ferme.

Afin de répondre aux engagements de [I'Etat au Québec, une structure
gouvernementale assure désormais la cohérence territoriale, le secrétariat aux
affaires régionales ( voir encart de synthése suivant).
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CHAPITRE V — L’AVANCEE RECENTE DES REGIONS DANS LE
DOMAINE DE L’AMENAGEMENT
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L’AVANCEE DES REGIONS DANS LE DOMAINE DE
L'’AMENAGEMENT

L'avancée des régions dans le domaine de 'aménagement se mesure en fonction
des nouveaux outils mis en place mais aussi a la vue des nouvelles réformes
concemant les structures municipales au Québec ou communales en France, soit
lintercommunalité.

1 — LES NOUVEAUX OUTILS DE L’AMENAGEMENT EN FRANCE

Les années 1990 marquent un retour visible de 'Etat en matiére d'aménagement. En
ce qui concemne les nouveau outils d'aménagement mis en place, seule la France se
démarque avec la Loi d'orientation pour I'aménagement et le développement durable
de 1995 et celle relative & la Solidarité et au renouvellement urbain de 2000.

Une valeur prospective dans ’aménagement avec I'adoption de la Lol de
1995

En 1995, est adoptée la Loi d’orientation pour 'aménagement et le développement du
territoire. Le texte de loi, fait de 88 articles largement élaborés par la DATAR, est un
compromis entre Sénat et Assemblée, entre innovations et retour aux sources, mais
c’est aussi le premier du genre a se donner une valeur prospective.

Parmi les innovations, on reléve {a création d’'un Schéma national d'aménagement du
territoire, rééxaminé tous les cinq ans, d'un conseil national composé élus et de
personnalités des mifieux économiques et sociaux, des directives pouvant s'exercer
indépendemment des circonscriptions administratives.

Parml les Schémas rendus obligatoires, certains flxent des objectifs de
délocalisations de recherche et on note 'apparition d'une conférence et d'un Schéma
régional d'aménagement du territoire. Une innovation discutée est Tinstitution de la
notion de pays, une autre est la création d'un fonds national de péréquation et d'un
fonds de développement des entreprises permettant des préts et des garanties dans
les zones éligibles & la prime d'aménagement du teritoire et dans les termitoires
ruraux prioritaires. Enfin, [a coopération entre collectivités (y compris
transfrontaliéres) et la participation des citoyens sont I'objet de mesures nouvelles.

Parmi les confirmations, on peut relever le maintien de I'aménagement comme une
finalité des grandes politiques de I'Etat, de Ia recherche de I'égalité des chances et du
développement équilibré, de I'association des collectivités 4 la conduite d'une
politique déterminée par I'Etat.

Cette Loi a soulevé dans sa préparation des discussions essentiellement techniques.
Sa critique politique reste bien modeste et traduit le consensus relatif autour du
discours de 'aménagement, malgré des critiques variées sur linsuffisance de la prise
en compte de la dimension européenne et urbaine de celui-ci.

L'application de cette lol a permis de juger de la réaiit¢ d'une relance de
faménagement. En 1996, il apparait que I'Etat intervient de plus en plus dans
I'urgence, dans des types d’espaces caractérisés par des difficultés spécifiques, que
celui de maitre d'ceuvre des grands chantiers régionaux. Selon une approche et une
échelle comparable, deux politiques sont apliquées :
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2 - LES NOUVELLES ECHELLES DE MISE EN (EUVRE DES POLITIQUES
D’AMENAGEMENT

Autant au Québec qu'en France, le nombre trop nombreux de communes a posé
probléme au gouvemement dans le cadre de la mise en ceuvre des poiitiques
d'aménagement. Afin de trouver un cadre adapté, les réflexions ont été longues et
ont donné lieu & de houleux débats.

La difficile mise en place de I'intercommunalité en France et au Québec

Suite 4 de nombreux échecs de fusions obligatoires ou volontaires de communes ou
municipalités, I'Etat frangais et le gouvemement québécois ont remis a I'ordre du jour
Fintercommunalité dans les années 1990 (Livre Vert de septembre 1995 qui est le
nouveau pacte social sur la décentralisation au Quebec).

La réforme majeure de Fintercommunalité en France intervient en 1982 avec la Loi
Administration Territoriale de la République. En effet, 'Etat souhaite déconcentrer
ses services, les régions veulent trouver un cadre pertinent pour exercer leurs
compétences en terme d’Aménagement du temitoire, I'Union Européenne accélére sa
formation et les communes veulent assumer plus de compétences issues de la
décentralisation. Cette loi ne remet néanmoins pas en cause les créations
précédentes (syndicats...) mais crée deux nouvelies formes d’EPCI, la Communauté
de Communes et la Communauté de Villes, plus ou moins compétentes selon la
volonté des communes. On passe alors d'une intercommunalité de gestion qu'on
pouvait avoir avec le syndicat par exemple & une intercommunalité de projet en
milieu rural et aussi en milieu urbain. Cette Loi légitime une intercommunalité
fédérative, construite autour d'un projet d’aménagement du territoire et de
dévelopement économique.

C'est en 1994, le gouvemement du Québec se rend compte de la nécessité d'une
réorganisation territoriale fondée largement sur le regroupement des municipalités
locales. Enoncée dans les orientations du gouvernement en matiére daménagement
du territoire, cette option est surtout exposée dans la politique de consolidation des
communautés locales, formulée en 1996 par le ministére des Affaires municipales.
Dans sa politique, le gouvernement du Québec distingue trois volets

e le premier conceme le regroupement obligatoire des groupes de villages-
paroisses,

e lo deuxieme porte sur les solutions & envisager dans le cas des 25
agglomérations urbaines et des 6 régions métropolitaines,

e le dernier s'intéresse aux MRC, qui ne comprennent pas d'agglomeération urbaine
et & leurs municipalités locales.

Si le premier volet est rapidement mis en chantier, I'ensemble de la politique est un
temps malheureusement mis en attente sous l'effet de la priorité absolue accordée a
I'atteinte du déficit zero.

Il west donc pas encore question de véritable communauté de projets au Québec, on
parlera plutét d'une simplification administrative en vue d'une application plus aisée
des politiques étatiques. La décentralisation semble encore étre un des objectifs
principaux.
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A terme si le rythme des interventions gouvemementales se maintient, les quelques
300 municipalités locales comprises dans les agglomérations de recensement en
1996 auront &t& regroupées en une quarantaine. Les impacts et les enjeux de cette
réorganisation territoriale dans les agglomérations urbaines sur le miiieu rural
environnant et sur les MRC sont considérables.

D'abord, le projet de Loi 29, adopté le 21 juin 2001 consacre le fait qu'il n'y a plus une
sorte de MRC mais une variété de catégories et éventuellement méme des cas
d'exception. C'est ainsi qu'a compter de janvier 2002, il a quelques 28 MRC déclarés
& caractére urbain et rural, et une douzaine de MRC & caractére incertain du fait
qu'slles sont comprises dans le teritoire d’'une communauté métropolitaine™.

Si la réforme en cours s'attarde principalement & la question de I'organisation
territoriate, elle ouvre implicitement la voile a la révision des responsabilites
municipales. De plus, ce débat qui s'engage dépasse les institutions municipales au
sens strict. § concemne l'ensemble du secteur public local. Il sera en particulier
déterminant pour Pavenir des Centres Locaux de Développement dont le mandat ne
peut manquer d'étre revu a la lumiére de la redefinition des responsabilités des MRC.

La réorganisation municipale en cours devrait tout particuliérement se traduire par
une révision sinon du mandat, du moins des activités des CLD. }i faut prévoir que les
villes — MRC avec leurs maires et les communautés rurales renforcées avec leurs
préfets élus voudront s'imposer comme le principal sinon le seul intervenant en
matiére de développement économique, laissant plutdt aux CLD le champ du
développement local, communautaire et social. La région se trouve alors dans une
position difficile ne sachant véritablement quel est son rdle en matiere d'action
territoriale.

La difficile articulation entre la région et les MRC au Québec

Sachant que la région frangaise s'est intégrée quasi-parfaitement (exception faite de
quelques compétences communes entrainant une certaine concurrence) au systeme
administratif et politique frangais, il nous semble plus pertinent de traiter ici
exclusivement du Québec qui rencontre des difficultés darticulation trés
significatives.

Les restructurations économiques des années 1980 ont été accompagnées par ce
gu'on a appelé ia fin de 'Etat Providence et par une remise en cause de certains
modes de planification, alors que s’affirmaient de nouveaux dynamismes régionaux.
Ceux-ci doivent &tre anatysés puisqu'ils sont allés de pair avec une affirmation de la
conscience régionale, 'expression de nouvelles revendications touchant 'autonomie
des réglons, et avec I'émergence de nouveaux types de solidarité dans certains
milieux locaux et régionaux.

La nécessité d'un palier intermédiaire au Québec (les MRC) entre les municipalites et
le gouvernement provincial a souvent été rapportée a un ensemble de conditions de
nature administrative et politique répondant aux besoins du gouvernement provincial.
Apreés avoir centralisé (dans les années 1960), il lui fallait deconcentrer, ses pouvoirs,
sans en perdre pour autant le contrble. Des enjeux importants existaient certes a ce
niveau, mais trop d’analyses s’y sont longtemps confinées, négligeant de ce fait des

4 | a réorganisation temitoriale municipale des agglomérations urbaines de |a dernidre année s'accompagne d'un
lot dinnovations institutionnetles : une ile, une vile ; une agglomération urbaine, une ville ; les communautés
métropolitaines, une ville ; une MRC, une ville ; les villes — MRC; les commissions conjointes et paritaires
d'aménagement ; les communautés rurales.

Sans compter les notions de secteur et de district, de corporations des services communautaires et qualité de
vie et d'animateur social et coordonnateur de secteur que le mandataire gouvemnemental voudrait voir introduit
dans Ia ville -~ MRC. L'objectif est d'atteindre le seuil critique en regard des impératifs de laménagement et du
développement et surfout de la capacité administrative suffisante a Fexercice des nouvelles responsabliités.
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BILAN DE LA DEUXIEME PARTIE : Les effets de I'évolution
des échelons régionaux en France et au Québec

La décentralisation administrative et la promotion des régions au rang de collectivités
territoriales et des MRC en tant que palier intermédiaire, a contribué a
I'affaiblissement du centralisme et & Favénement d’'un nouveau type de rapport entre
I'Etat et les instances régionales. L'instauration des contrats de plan Etat-Region et
des ententes-cadre, a la fin des années 1980 est un exemple de cette convergence
recherchée, méme si linterventionnisme de I'Etat reste important. Les régions et les
MRC sont devenues des échelons significatifs de la vie et de la géographie politique,
qui font de I'action territoriale un argument électoral et un terrain de rivalités.

Le contexte méme du développement régional s'est progressivement modifie. D'une
fagon générale, les grandes infrastructures de base sont en place dans la plupart des
régions, ce qui modifie 'approche gouvernementale du développement régional et
déplace les responsabilités entre 'Etat et les intervenants régionaux. De pius, les
économies régionales doivent désormais affronter une concentration géographique
des activités économiques ainsi que des conditions séveres de compétitivité
internationale axées sur la productivité, 'adaptation technologique et Ia formation de
ja main d'ceuvre.

Ces nouvelles conditions économiques doivent amener une nouvelle approche des
espaces régionaux. La région, telle que nous la connaissons, demeure le territoire de
structuration et d’expression de fa consclence régionale. L'analyse des phénoménes
socio-&conomiques et la recherche des solutions doivent & la fois deborder de ces
cadres régionaux pour répondre 3 des situations communes a piusieurs régions et
aussi se montrer efficace pour aborder des problémes trés locaux de développement.
Certaines situations vécues au niveau d'une région réclament des interventions plus
horizontates, sur plusieurs teritoires, que spécifiques et fractionnées au niveau de
chaque région. Ainsi, par exemple, le phénomeéne de déstructuration des milieux
ruraux conceme l'ensemble des régions périphériques et certaines parties des
régions et sous-régions.

L'observation récente de l'opinion publique a I'égard des institutions montre une
rapide adoption du cadre régional s’appuyant sur un enracinnement focal. A I'égard
de la région, la reconnaissance est en cours.

Il ressort finalement que les régions frangaises ne sortent pas totalement
triomphantes des diverses réformes évoguées. Or a leur emergence difficile et
contestée comme niveaux institutionnels, comme acteurs financiers, on peut opposer
la rapidité de leur reconnaissance comme lieu de représentation démocratique. C’est
une premiére approche de la région commme espace vécu, systéme politique et
spatial de plus en plus intégré. Les régions sont un niveau d'observation sinon
d'explication de comportements politiques originaux plus ou moins persistants. Elles
sont aussi le lieu d'une évolution majeure dans le rapport du citoyen avec la vie
politique : Cest le déclin relatif du national et 'emergence d'une nouvelle identité
politico-spatiale.

Espace vécu en France, c'est la MRC (a une échelle territoriale inférieure) qui est
percue comme espace de I'expression démocratique du Québec. Que ce soit par
l'élargissement des responsabilités de la MRC et I'élection du préfet au suffrage
universe} ou par I'établissement simuitané de la grande ville, de ia Communauté
rurale et de la Commission conjointe d’aménagement, il est certain qu'il faudra
penser autrement le palier régional. Le renforcement des grandes agglomérations
urbaines est rendu possible par 'émergence des villes ~ MRC tel que celle de
Montréal qu'il est alors temps de confronter & une autre capitale intemationale et
région de planification : I'lle-de-France.
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TROISIEME PARTIE: L’AMENAGEMENT DES
REGIONS STRATEGIQUES, L’ILE-DE-FRANCE ET
LA REGION METROPOLITAINE DE MONTREAL
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A l'lle-de-France, on peut opposer la Communauté urbaine de Montréal qui avait en
1969 une population de 2 184 067 qui regroupait les 29 municipalités situées sur I'lle-
de-Montréal et I'lle-Bizard. Cette Communauté urbaine succédait & la Corporation du
Montréal métropolitaine (1959 — 1970). Plusieurs groupes avaient réclamé, au cours
des décennies précédentes, la création d'un gouvernement métropolitain pour rile-
de-Montréal. Paradoxalement, la Communauté urbaine, ol habitent 60 % de la
population de I'agglomération , n‘a juridiction que sur 15 % de la superficie de ce
territoire. Les aufres secteurs de [lagglomération sont gérés par quelques 70
municipalités regroupées au sein de plus de 10 Municipalités régionales. Il n'existe
aucun lien formel entre ces différentes Municipalités régionales et la Communauté
urbaine de Montréal, c’est pourquoi dans certains domaines, la région métropolitaine
de Montréal prend le relais (notamment pour s'affirmer au niveau fédéral et
intemnational). C’est & [l'échelle de [l'agglomération que doivent s'élaborer les
politiques d’aménagement, de transfert, de logement, de gestion des espaces péri-
urbains et de gestion des déchets.
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Carte 8 : La région métropolitaine de Montréal et sa couronne
Source : COTE. Québec 2002. Annuaire politiaue. social. &conormiaue et culturel

Ainsi , le Bassin parisien et la région métropolitaine de Montréal constitue des
niveaux comparables car ce sont des ‘régions métropolitaines’”. En effet, Ia
définition de cette notion rejoint les critéres institutés dans plusieurs pays occidentaux
et dénote les liens d'interdépendance ente les différentes composantes du territoire

1% Une régicn métropolitaine se constitue dans une trame urbaine dont les activités de production et d'échange
ont une incidence ax niveaux national et international et dont 1a dynamique de développement transgresse les
découpages territoriaux existants et les structures qui leur correspondent. Sur une carte géographique, ce serait
en quelque sorte un espace urbain apparaissant en surimpression aux territoires municipaux et administratifs
qu'il chevauche.
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CHAPITRE VI — LE CONTEXTE D’APPLICATION DES
POLITIQUES D’AMENAGEMENT
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LE CONTEXTE D’APPLICATION DES POLITIQUES
D’'AMENAGEMENT

Les communications favorisent le développement des continents, fagonnent les
sociétés. Le fleuve Saint-Laurent et ses trois principaux affluents, le Saguenay, le
Richelieu et I'Outaouais, qui s'étendent sur plusieurs milliers de kilometres et
pénérent jusqu'au cosur de 'Amérique du nord, constituent un élément essentiel des
communications canadiennes. Le Saint-Laurent et les grands lacs intérieurs qui
ménent aux plaines du Centre ont d'ailleurs été la premiére route régionale
canadienne. Dans ce contexte, Montréal était peu a peu destiné a se déveiopper
disposant d'un port en eau profonde favorisant le commerce fluvial.

Le fleuve Seine a permis le développement de |a ville médiévale parisienne mais sa
prédominance est I';auvre des hommes. En effet, sous la monarchie capétienne, puis
sous la Révolution et enfin sous la Républigue, il s'agissait de concenirer tous Ies
pouvoirs dans une seule ville, {a capitale (Paris ou le Bassin parisien par extension'®),
symbolisé parfaitement par le réseau étoilé des réseaux routiers et ferroviaires.

Dans ces deux cas, I'accélération du phénomeéne d’urbanisation n'a fait que renforcer
leur prédominance et accentuer les déséquilibres régionaux de développement que
l'aménagement du territoire se doit aujourd’hui de corriger.

1 - L’URBANISATION EN CAUSE APRES LA SECONDE GUERRE
MONDIALE

Dés 'Aprés Guerre, des écarts apparaissent en ce qui conceme les conditions de vie
et les revenus entre les régions québécoises et Montréal. Les disparités régionales
se manifestent notamment au niveau de la main d'ceuvre et de Femploi. Les régions
périphériques caractérisées par fextraction et la premiére transformation des
ressources s'opposent aux régions centrales axées sur la production manufacturiére.
Les régions métropolitaines ont une économie de plus en plus diversifiée et souvent
reliée aux activités gouvemementales, commerciales et financiéres.

Un phénoméne similaire se produit en France mais donnera lieu & un débat
nettement plus marqué. En effet, avec J.F. Gravier qui publie “Paris et le désert
frangais” en 1947, le gouvernement prend enfin conscience du désequilibre territorial.
Non seulement I'hypertrophie parisienne a vidé les provinces de la partie la plus
active de leur population, mais de part et d'autre d'une ligne Le Havre-Marseille
s'opposent une France de i'est, industrielle et urbaine, et une France de fouest,
agricole et rurale {voir Tableau 4).

A I'ouest, c’est un territoire moins peuplé que FEspagne (excepiée la Bretagne), avec
des vilies stagnantes et des exploitations agricoles exigués pour assurer un niveau
de vie décent. Cette France a 'abandon, avec 56 % du territoire, n'englobait plus en
1960 que 37 % de sa population (contre 48 % un siécle auparavant) et 24 % de
I'emploi industriel. Entre 1866 et 1946 elle avait perdu 2 milions d'habitants. En
Limousin, les revenus par téte étalent inférieurs de moitié & ceux de la région
parisienne.

18 Inventé par les géologues du XViiléme slécle, le Bassin parisiin est d'abord une vaste région naturelle. La
centralité parisienne bénéficle d'une convergence hydrographique, soulignée par des lignes de rellefs
remarquables, constitudes par des roches s&dimentaires de résistance constrastée, affleurant en auréole d'age
décroissant {du trias au miocéne) des rebords vers fe centre. L'image est simplifié mais parlante : un épais
empliement d'assiettes dont les rebords rythment, & l'est surtout, la succession plateaux secs-fronts de cite-
dépressions humides, rompues par les percées en entonnoir, de larges vallées dont le fond ou les bultes
surplombantes abritent souvent des villes aux fonctions militaires anciennes (les Bars, Verdun, Laon).
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quatre dans la sidérurgie. On retrouve le méme phénoméne dans la région de la
Gaspésie au Québec, ou en 2003 les activités miniéres cesseront totalement.

Un mouvement migratoire interne se manisfeste des régions rurales vers les grands
centres urbains (phénoméne d'exode rurale fortement accéléré dans cette periode
mais plus ancien en France qu'au Québec) et aussi des villes-centres des régions
métropolitaines (Montréal, Québec mais aussi Paris) vers les banlieues. Ce
phénoméne s'est s'accentué de plus en plus dans les années 1980. Ce mouvement
migratoire a eu pour effet de vider les régions de leurs populations potentiellement
les plus dynamiques et d'accroitre le viellissement prématuré de la structure d'age de
la population,

Par ailleurs, I'étalement urbain contribue progressivement & la paupérisation des
centres-villes. Ce phénoméne de déplacements de population suscite une
désaffectation des équipements lourds en place. Les demandes péri-urbaines
d'équipements sont en hausse.

La région de Montréal domine & bien des égards a I'échelle du Québec mais lutte de
plus en plus pour maintenir sa position concurrentielle a r'échelle canadienne et
surtout nord-américaine. Une action gouvemementale est alors nécessaire pour une
meilleure adaptation aux réalités régionales. Le gouvermnement, par fintermediaire
des ministéres et des organismes gouvernementaux est trés présent dans les régions
et contribue & soutenir les activités des régions et des principaux agents socio-
économiques.

3 ~ LE BASSIN PARISIEN ET LA REGION METROPOLITAINE DE
MONTREAL, DES ESPACES A AMENAGER

Le Bassin parisien au méme titre que la région métropolitaine de Montréal est un
espace a aménager. En France, le Bassin parisien fait un retour remarqué depuis
une vingtaine d’années. Plutét qu'un vaste espace central qui ne serait défini que par
les insuffisantes métropolisations de Lille, Metz ou Rennes, i s'agit d’'un cadre plus
restreint destiné a accuelllir plus qu'a subir la pression fonciére, demographique,
daconomique, exercée par I'agglomération parisienne.

Longtemps laissée aux fonctions d'arriére-cour pour Paris et assimilée & une banlieue
parfois dorée de chateaux et de foréts royales, l'lle-de-France est un cadre trop étroit
pour 'aménagement. Elle constitue toutefois une unité économique et géographique
complexe mais réelle, foomée de Paris et des deux couronnes départementales,
présentant elles-mémes des éiéments de centralité essentieis (villes nouvelles,
aéroports, technopoles). Les relations de mitoyenneté de cette ile avec les six autres
régions sont en train d'évoluer rapidement. Le contrat de plan interrégional, la
conférence des présidents de régions, I'association des villes a une heure de Paris
(Expansor), remettent en cause cette insularité (qui n'a certes jamais été absolue) et
révigorent les anciennes relations historiques.

C'est donc une région en construction que ce Bassin, dessinée par une ligne
isochrone d'une heure frente de trajet feroviaire ou autoroutier depuis Paris,
présentant une polarisation intégrale autour d'une aire métropolitaine en expansion.
Celle-ci est constituée de I'lle-de-France et des cantons, villes voire départements
mitoyens. Etant donné le caratére dynamique de cette évolution les limites
conventionnelles sont peu satisfaisantes : la Bourgogne, tout entiére rattachée a la
zone d'étude et d’'aménagement du territoire Bassin parisien, ne peut y étre vraiment
incluse que pour son versant nord (Yonne, partiellement Niévre), en revanche, ia
Sarthe voit sa géographie et son économie [argement transformées par la
déconcentration industrielle parisienne, I'accessibilité du Mans par le TGV et A 11,
le rble croissant des résidents secondaires dans ses campagnes.
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services publics ou en logements sociaux, par exemple, de {a périphérie ont des
effets sur le centre.

Une autre facette de 'existence de ce polycentrisme se répercute sur le tracé des
frontidres de la région métropolitaine. Celles-ci évoluent et ne peuvent pas étre
facilement contenus dans des découpages administratifs. Selon les missions mémes,
ces frontieres s'élargissent ou se refrécissent. La mission tourisme n'a pas
nécessairement {e méme espace que celle par exemple, de gestion des déchets ou
de transport en commun.

La dynamique de décentralisation des pouvoirs vers les régions

La dynamique de décentralisation pose des défis trés importants & une région
métropolitaine comme celle de Montréal particuliérement. La décentralisation vise a
permetire & une collectivité d’avoir le contrble d'un certain nombre de leviers pour
assurer son développement. Elle porte donc des objectifs de démocratisation et de
participation.

il est clair que la décentralisation des responsabilités doit s'accompagner des
ressources nécessaires pour que la Communauté ou la région puisse remplir ses
obligations. Si la cohérence nationale d’'un certain nombre de politiques est un enjeu
primordial {on peut penser a I'éducation, & la santé et aux services sociaux, a 'accés
a la justice), la cohérence métropolitaine pose aussi un défi important. Par exemple,
on sait que les déplacements sur le territoire métropolitain s’organisent autour de
différents plles d'activités principalement en fonction du lieu de résidence des
personnes. |l y a régionalisation des activités en méme temps qu'interrelations entre
les péles, en particulier, avec le centre de I'agglomération.

Ces enjeux de développement du territoire ont conditionné au fur et & mesure de
I'histoire la formation des institutions en charge de I'aménagement en lle-de-France
et dans la région métropolitaine de Montréal. Cette demiére n'a pas été retenue par
le gouvernement en tant que cadre de référence, la Communauté Urbaine de
Montiréal (CUM) a été créée a cet effet. La région métropolitaine intervient par contre
comme cadre d'analyse des enjeux internationaux comme nous le verrons bientét.
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CHAPITRE VIl — L’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE EN ILE-
DE-FRANCE ET DANS LA COMMUNAUTE URBAINE DE
MONTREAL
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L’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE EN ILE-DE-FRANCE ET
DANS LA COMMUNAUTE URBAINE DE MONTREAL

L'essentiel des aclions d'aménagement au niveau régional se met en place au sein
de la Communauté Urbaine de Montréal (2 ne pas confondre avec la région
métropolitaine de Montréal qui est un espace de référence mais non institutionnalisé).
En France, I'échelon régional formalisé participe a la planification globale de son
territoire. Toutefois, nous pourrons constater tout au long de ce chapitre a quel point
la France est avancée comparativement au Québec dans la mise en ceuvre des
politiques globales en aménagement.

1 = LA PRISE DE CONSCIENCE DE LA NECESSITE D'UN AMENAGEMENT
COHERENT DES ANNEES 1960

Longtemps, i y eut en France deux politiques d’aménagement du territoire : 'une
pour la région parisienne, l'autre pour le reste du territoire. Les grandes manceuvres
haussmaniennes, maitrisant l'eau puis la voinie et une partie du parc immobilier, les
transformations de la zone des fortifications, soulignent le réle historique de I'Etat.

Dans les années 1960, malgré les efforts destinés a rééquilibrer Paris et le «désert
frangais », l'urbanisation de P'agglomération parisienne s'est poursuivie en tache
d'huile, alors que la désertification touchait des zones de plus en plus larges, y
compris aux franges de ['lle-de-France, en Bourgogne ou en Champagne par
exemple. La fameuse «diagonale aride » constatée par la DATAR contournait la
région parisienne. Dés 1965, le Véme Plan évoquait |a crainte que le Bassin parisien
ne se trouve « écartelé entre des atlractions contradictoires, et réduit a8 son rble de
«no man’s land économique» (O. Guichard 1966). Il réclamait en conséquence «la
définition d'une politique visant 4 aménager le développement économique du Bassin
parisien ».

Au Quebec, la création de la Communauté urbaine de Montréal marque le tournant
en matiére de politique de planification bien que ce ne fut pas objectif majeur. Le 24
octobre 1969, Jean-Claude Leclerc signait, dans Le Devolr, un article intitulé : « Pour
régler la crise de la police, Québec recourt au projet de Communauté urbaine ».
Cette Communauté urbaine succédait a la Corporation du Montréal métropolitain
(1959 — 1970) dont la loi, & toute fin pratique, était demeurée inopérante. Cet
organisme avait iui méme pris la reléve de la Commission métropolitaine de Montréal
(1921 — 1959} qui avait exercé certains contréles sur les finances et les emprunts des
15 municipalités constituantes.

Piusieurs groupes avaient réclamé, au cours des décennies précédentes, la création
d'un gouvernement métropolitain pour F'lle-de-Montréal. L'augmentation des colts de
la poilce dans la ville de Montréal et la nécessité de trouver une formule permettant la
répartition de ces colts parmi 'ensemble des municipalités de f'lle ont sGrement été
les facteurs déterminants qui ont amené le !égislateur québécois & adopter la Loi
créant la Communauté urbaine de Montréal (CUM).

Le 1% janvier 1970, Yagglomération montréalaise était officiellement dotée d'une
nouvelle institution régionale, regroupant une population de 2 184 067 (soit les 29
municipalités situées sur l'lle-de-Montréal et l'lle-Bizard). L'objectif principal de la
Communauté urbaine est avant tout d’assurer une reddistribution plus équitable des
colts des services municipaux (protection policiére, transport en commun,
assainissement de [lair, traitement des eaux usées...) qui ont des incidences
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du teritoire, les effectifs de la CUM provenait essentiellement du transfert d'employés
de la ville de Montréal au Bureau du iransport métropolitain, aux services
d'évaluation, d'assainissement des eaux et d'assainissement de {air. La Loi
constitutive et la majorité montréalaise poussaient dans le méme sens et facilitaient
d'autant la régionalisation de ses nombreuses responsabilités. Depuis les
amendements de 1982 a la Loi de l]a Communauté, Montréal partage le pouvoir avec
les villes de la banlieue. Les décisions se prennent a la double majorite. La Loi de
1982 apporte aussi deux changements importants : la création des commissions
permanentes du Conseil et du poste de directeur général.

Dans ce contexte particulier, les politiques en matiére d'aménagement sont ciblés
autour des transport en commun. L'Etat participe a des actions de constructions
d'équipements structurants. Jusqu'a ce que Montréal ne soit plus majoritaire, les
politiques ont été attribuées par secteurs d'activités. La concertation n'est pas encore
assez poussée pour que les orientations soient définies en commun.

Il faudra attendre les années 1980 pour que I'échelon régional soit véritablement mis
en valeur en dehors des tensions politiques traditionnelles. Les tatonnements
institutionnels québécois ne permettent pas a la CUM d'assumer totalement ses
compétences. En France, par contre les Schémas d'aménagement régionaux sont
bien engagés. |l subsiste malgré tout des doutes qu'en au devenir de la région
parisienne. '

3 = DES MODALITES D’ACTION EN PLACE DES LA DECENTRALISATION

Les processus de décentralisation engagés dans les deux pays approximativement &
la méme période permet aux échelons supra-locaux de s'affirmer. La vision régionale
est I'objet de nombreux débat et la planification est a l'ordre du jour. Malgré tout au
Québec, 'aménagement du territoire de la CUM reste problématique.

Les prémisses d’une vision régionale au Québec

A partir de 1986, plusieurs changements interviennent au niveau de la CUM.

Premiérement, 'administration montrélaise a choisi de faire confiance aux partenaires
de banlieue et de miser sur le potentiel de la Communauté. Cette attitude nouvelle de
la part des élus de Montréal a été rapidement reconnue et il s'est établi un climat
positif.

Deuxigmement, pour la premiére fois, les représentants de Montréal au Comité
exécutif de la CUM n'étaient pas entiérement issus du Comité exécutif de la Ville. La
moitié des membres montréalais siégeant & I'exécutif de la CUM n’étaient pas
membres du Comité exécutif de la Ville. cette nouvelle réalité reconnaissait une
imputabilité propre & la Communauté, favorisait le développement d'une vision
régionale et communautaire et exigeait la mise en place de mécanismes
d’harmonisation. Dans les faits, des réunions conjointes des membres montréalais
des deux exécutifs assuraient une coordination des orientations et des actions. |l
s'établissait une dynamique d'harmonisation entre les préoccupations strictement
montréalaises et les préocuupations insulaires ou communautaires.

Enfin, les commissions permanentes du Conseil créés en 1982, sont devenues plus
actives dans I'étude et la préparation des dossiers pour le Comité exécutif et le
Conseil. Ces lieux d'échanges et de discussions étaient tantdt plus informels avec les
partenaires de la banlieue dans le cadre de rencontres privées, tantdt plus formels
avec les citoyens et les groupes dans le cadre des scéances publiques. Une vision
régionale commune a commence a se développer.
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Carte 9 : L’lle-de-France et son espace d’influence
Source : BOURSIER, A la recherche de nouveaux temitoires

Dans un contexte politique alors assez tendu, cette concertation était surtout dirigée
contre la démarche menée alors par la DATAR. Les trois scénarios proposes par son
Livre Blanc étaient tous contestés : ils auraient négligé certaines régions auxquelles
n'étaient pas offertes une véritable vocation. De plus, le document ne concemait
parfois qu'une partie de certaines régions: par exemple, la Bourgogne n'était
concernée que par I'Yonne. On reprochait aussi au Livre Blanc de négliger le monde
rural et de ne pas prévoir les modalités pratiques des schémas envisageés.

La conférence des huit décidait alors d'élaborer son propre scénario aprés un
séminaire de réfiexion organisé en novembre 1992 a Rouen. La démarche assez
laborieuse devait aboutir, dans un contexte politique bien différent du début, a la
Charte du Bassin Parisien, cosignée par la DATAR et les huit régions en avril 1994.

En fait, la Charte obéissait désormais & d'autres enjeux : ceux des contrats de plan,
dont les régles du jeu avaient été modifiées par le gouvemnement dans la perspective
d'une nouvelle politique d'aménagement du teritoire. Lors d'un CIAT (Comité
Interministériel d'’Aménagement du Territoire), tenu & Mende, le premier ministre
annonce en effet une modulation des contributions de I'Etat en fonction de la richesse
des régions. L'lle-de-France voit notamment une réduction de la participation de I'Etat
alors que celle des régions en difficulté est augmentee.

Il est surtout prévu un contrat interrégional d’'un montant d’'un milliard de francs (soit
environ 153 ME), financé 2 parts égales par ¥Etat, la région lle-de-France et les sept
autres régions. Ainsi, pour la premiére fois, {'lle-de-France participe au financement
d'opérations situées en dehors de son propre territoire. Dans I'attente d'une structure
juridique permeltant de gérer ces crédits et les actions qu'ils permettent, un conseil
composé des préfets et des présidents des régions assure cette gestion. Une
association préfigure une formule qui aurait pu utiliser fune des possibilités de la loi
non encore expérimentées & ce jour : c'est un établissement public de coopération
interrégionale qui sera finalement créé.
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Pour suivre ce contrat, un Conseil d'aménagement du Bassin parsien {association Loi
1901) regroupant les Présiedents des régions et les préfets régionaux est mis en
place. Toutefois, son fonctionnement se révéle lourd. L'unanimité étant la régle de
base, il est nécessaire avant chaque décision de réunir les 16 personnes qui
composent le Conseil. Le Conseil d'aménagement du Bassin parisien décide alors de
se doter d'un outil permettant Ia réalisation d'opérations décidées en commun, avec
un dispositif financier régulant au mieux tes recettes et les dépenses. Immédiatement
est écartée l'option de lentente interrégionale, reposant sur un transfert de
compétences & une structure ad hoc et laissant la porte ouverte, selon les &lus, & une
éventuelle grande région. Le statut recherché est néamnoins celui de I'établissement
public. Mais une telle structure, dépourvue de compétences, simple lieu de
concertation et d'information nécessaire pour la mise en oeuvre des actions
interrégionales, se heurte & un vide législatif. Devant cette situation, les régions du
Bassin parisien constatent alors la nécessité de modifier la Loi pour aller au-dela du
simple Conseil mis en place. Aprés une longue période d'dlabortion, il est décidé le
10 avril 1997, lors du CIADT d'Auch, la création d'un établissement public propre au
Bassin parisien.

Deux événements vont entraver le bon déroutement de cette procédure et remettre
en cause ce projet d'établissement public : d'une part la dissolution de 'Assemblée
nationale en mai 1997, qui se traduit par un changement de gouvernement, d'autre
part les élections régionales de 1998, qui voient arriver 2 la t&te de certaines régions
des elus de droite ayant “pactisés” avec ceux de I'extréme droite. C'est notamment le
cas de la Picardie et de la Bourgogne. Ces nouvelles données vont entrainer une
rupture des relations progressivement nouées au cours des huits années
précadentes, la fin de la coopération entre ces régions et le non renouvellement du
contrat pour la période 2000 — 2006. Les élus refusent en effet de se réunir Ii
convient aussi de noter le changement de politique de la région lle-de-France
(désormais a gauche), ayant replacée ses priorités dans un cadre plutét infrarégional.

Nombreux sont cependant les élus régionaux a soutenir encore aujourd’hui cette idée
de cooperation interrégionaie et a avoir compris les enjeux qu'elle revétait. D'ailtleurs
soucieux de préserver les acquis, I'Etat a décidé, 3 la fin de l'année 1996, de
maintenir une mission d'Etat, en lieu et place de la mission d’animation mixte (Etat,
collectivités territoriales). Celle-ci a pour but de solder les actions restantes et de
geler le processus sans pour autant remettre en cause le travail réalisé jusque Ia. Elle
a egalement pour objectif de restaurer les liens actuellement rompus entre les
régions,

Cette interruption forcée permet de tirer un bilan de ces sept années
d'interréglonalité. Elle s'est traduite par d'indéniables avancées. Les élus régionaux
ont en effet pris 'habitude de travailler ensemble et ont vu la pertinence de cette
échelle pour traiter des questions de développement et d'aménagement du territoire.

Le processus engagé dans le Bassin parisien a bénéficié d'une conjonction de
facteurs favorales (mise en révision du Schéma directeur de I'lle-de-France, politique
des grands chantiers, négociation des CPER 1994 — 1998) et a été largement
soutenu par I'Etat,

L'affirmation des compétences de [a CUM, légéres en matidre
d’aménagement

La CUM est d'abord un organisme de services chargé de la protection policiére, du
transport en commun et de 'assainissement des eaux usées. Mais elle recoit aussi
certains mandats de planification régionale aux chapitres de 'aménagement du
territoire et du développement économique. Contrairement au cas frangais, il n'est
pas question d'établir un niveau autonome de gouvemnement régional. Le
gouvemement semble toutefois &tre préts & délimiter les compétences qu'elle pourra
exercer a I'exclusion du niveau municipal, évitant ainsi la double juridiction dans une
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L’'Office d’'expansion économique de la CUM

La mission d'attirer les investisseurs étrangers sur le temitoire de la CUM date des
origines de la CUM. Le service a realisé le travail traditionnel de production de
documentation et de prospection auprés des investisseurs. Comme ce service
occupe un champs de travail de nature métropofitaine, il est a I'étroit a I'intérieur de la
CUM entre la Ville de Montréal, qui lance ses propres projets et certaines
municipalités de banlieue qui cherchent également a se positionner sur le marcheé
international. Cette mission a été maintenue mais elle est maintenant réduite & sa
plus simple expresion en marge de Montréal Internationale, un nouvel organisme
créé en dehors de la CUM et dédié@ a ia promotion intemnationale de la région
montréalaise.

De toute maniére, en aucun moment les conditions conduisant a4 un exercice valable
de planification du développement métropolitain n'ont été réunies. Il y a bien eu un
essal avec le zonage agricole, la priorité au transport en commun et l'option
préférable d’aménagement du territoire. Mais le gouvemement du Québec n'est pas
allé au bout de sa réforme et ces orientations, au lieu d’'dtre consolidées, se sont
effritées avec le temps. Il faudra voir si les nouvelles orientations prises par le
gouvernement ont des bases solides ou si elles ne sont que de vagues souhaits.
C'est dans le cadre d'aménagement métroplitain que réside la clé de la planfication,
de la consolidation du territoire et aucune structure n'est porteuse de ce projet a ce
moment-ci.

La Lol sur 'aménagement et 'urbanisme prévoit une échappatoire pour la Ville de
Montréal. Celle-ci n'est pas tenu d'adopter un plan d'urbanisme conforme au Schéma
d'aménagement. Partant de ce principe, comment peut-on s'engager de bonne foi
dans un consensus sur une vision de mise en valeur du territoire lorsque le principal
partenaire n'est pas tenu de s'y conformer ? Dans ce contexte, i n'y a pas de quoi
s'étonner que le seul Schéma d'aménagement produit en plus de 30 ans ait été un
exercice pour la forme, pour répondre aux exigences de la Loi sans plus. ll n'est pas
surprenant non plus, qu'il N’y ait eu aucun exercice de conciliation des Schémas
d’aménagement de la région métroplitaine.

La planification aurait pu étre un facteur d'intégration, un instrument pour faciliter le
développement équilibré du territoire. Aprés I'effondrement du marché immobilier au
cours des demiéres années et devant fimmense probléme des transferts fiscaux du
commercial vers le résidentiel et entre les différents secteurs du territoire, ia CUM est
loin du compte. Malgré des efforts sans précédent pour contenir les finances de
I'Etat, rien ne permet de croire que la dimension de la consolidation du
développement du territoire fasse partie de |a stratégie gouvernementale. Le rble de
la CUM dans cet effort de pianification demeure déterminé, tout comme le choix
gouvermnemental dans la distribution des responsabilités.

Deux autres compétences sont aussi stratégiqgues dans le domaine de
faménagement du territoire en France, soit les transports et I'environnement. Ces
domaines de compétences de la CUM sont traités sans aucune concertation avec les
services de mise en valeur du territoire.
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La compétence en matidre d'environnement de la CUM

La fonction environnement est la troisiéme en importance financiére avec 17,4 % du
budget (le réseau des intercepteurs et l'usine d'épuration des eaux mobiiisent 95 %
des ressources). La compéience environnement n'est pas hérités des structures
locales mais il s'agit d'un nouveau mandat imposé par le gouvernement en vertu de
Fordonnance 153 de la Régie des eaux du Québec qui ordonne a la CUM d'exécuter
les travaux requis pour I'épuration des eaux usées de !'lle-de-Montréal. Avec des
engagements de Fordre de 1,4 milliard de dotiars (environ 800 ME), le programme
d'immobilisations pour le traitement des eaux usées est plus codteux que le
programme de prolongement du métro.

Les mandats d'assainissement de l'air et de contrdle des déversements industriels,
méme s'lis ont un impact budgétaire marginal, ont une dimension stratégique par leur
volet réglementaire. Compte tenu de la concentration des impacts environnementaux
sur la qualité de I'air et sur la qualité de I'eau sur le territoire de la CUM, il est normal
que la réglementation et les contréles soient plus séveres. Ces contraintes ont
répondu aux besoins, compte tenu des effets sur 'amélioration de la qualité de la vie,
jusqu'au moment ol la concurrence intrarégionale pour la localisation des entreprises
est appanu. L'absence de réglementation régionale sur I'environnement est devenue
un atout pour les municipalités de la périphérie en plus des taux de taxation inférieure
a ceux de la CUM. Dans ce contexte, le projet de redevances sur les déversements
des entreprises dans le systéme d'épuration des eaux a dil étre mis de coté.

Manifestement, les progrés a venir dans le domaine de 'environnement passent par
l'intégration métropolitaine. Cette intégration est d'autant plus importante que la CUM
et les MRC environnantes n‘ont aucune vision de la gestion intégrée des ressources
“eau” des bassins environnants. Pour les administrations municipales, le cours d'eau
sert traditionnelement a la prise d'eau en amont et au rejet des eaux usées en aval.
Au cours des demiéres années, l'environnement métropolitain a intégré les
techniques de filtration et d'épuration des eaux usées mais a trés peu changé sa
fagon de considérer le fleuve Saint-Laurent et la Riviére-des-Prairies.

Pour le Groupe de fravail sur Montréal et sa région, les compétences de
réglementation de I'environnement doivent étre transférées a la région métropolitaine
de Montréal. Ce n’est donc pas stimulant d’entreprendre des démarches au nom de
la CUM.

Finalement, la compétence en matiére d’aménagement du territoire est difficle a
metire en place. Le Québec est véritablement en retard par rapport a la France. La
décentralisation n'a en effet pas entrainé les transferts de charges voulu. En France,
on passe d'un aménagement seciorie! & un aménagement global, alors qu'au
Québec, on se pose encore la question de la pertinence de I'échelle de mise en
oeuvre du Schéma d'aménagement. On refrouvera ces orientations dans le prochain
chapitre traitant particulierement des stratégies mises en place dans les Schémas
d'aménagement a I'échelle de la CUM au Québec et a I'échelle de la région fle-de-
France en France.
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CHAPITRE VIil — L’ECHELLE DES REGIONS
METROPOLITAINES POUR LA MISE EN PLACE DES
POLITIQUES D’AMENAGEMENT
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L’ECHELLE DES REGIONS METROPOLITAINES POUR LA MISE
EN PLACE DES POLITIQUES D’AMENAGEMENT

L'institution des Schémas d’aménagement en France est plus ancienne que celle du
Québec. Cela ne permettra pas néanmoins pour la région lie-de-France de
rencontrer des difficultés de mise en ceuvre. Le cas québécois est par contre
particulier puisque la révision de son dernier Schéma s'est engage il y a déja de
nombreuses années sans pour autant aboutir & des orientations génerales. La
réorganisation de la CUM pourrait peut-&tre marquer le renouveau de 'améenagement
a Montréal.

1 — LE ROLE DES SCHEMAS D’AMENAGEMENT REGIONAUX

Les données disponibles & ce jour concernant les differents Schémas ne permettent
pas de réaliser une étude trés actualisée. En cours de révision, certaines orientations
peuvent nous paraitre obsolétes. Néanmains, il s'agit de définir une approche globale
des Schémas d’aménagement dans fa CUM et en lle-de-France.

Un Schéma directeur définissant les options fondamentales, les cohérences
globales et les équilibres généraux du développement de I'lle-de-France

Le Schéma directeur régional de 1994 n‘avaif pas pour vocation de retranscrire a
grande échelle un Plan d’Occupation des sols.

La décentralisation a transféré aux communes et leurs regroupements des
compétences en matiére d'urbanisme. Les interdépendances entre les collectivités
d'lle-de-France sont cependant si fortes que le développement de chacune ne peut
étre congu efficacement qu'inscrit dans une perpective commune. Le Schéema
directeur régional constitue ce cadre de référence indispensable @ I'harmonie des
prévisions et décisions d'utilisation de I'espace.

Le Schéma directeur régional est un niveau de planification qui détecte les grands
enjeux du développement de I'lle-de-France. Il en définit les options fondamentales,
les cohérences globales et les équilibres généraux. li fait connaitre et prendre en
compte ces éléments que risqueraient d'ignorer, en son absence, les démarches
locales. It définit les principes d’organisation de I'espace régional aux horizons 2003
et 2015 et ne saurait donc s'intéresser aux aspects de I'aménagement de niveau
communal et intercommunal.

La notion de compatibilité qui lie tous les documents durbanisme au Schéma
directeur régional concilie I'exigence de cohérence des décisions d'utilisation de
I'espace avec la liberté dont disposent les collectivités locales, dans I'esprit de la
décentralisation.

Le contenu du nouveau schéma directeur régional refléte cette vocation. Cadre de
cohérence et de référence pour le long terme, le Schéma direcieur présente les
lignes de force de Forganisation de Ille-de-France: grands équilibres, grands
secteurs de développement ou de redéveloppement, grands espaces protéges,
réseaux et équipements structurants (infrastructures de transports, enseignement
supérieur...). Il en assurera la mise en ceuvre :
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Les principes du Schéma directeur de la région lle-de-France de 1994
(complément d’'informations)

Le Schéma directeur met en valeur une ambition européenne, un développement
actif du Bassin parisien, un développement raisonnable de la population francilienne
et une évolution équilibrée des emplois.

Le projet d'aménagement de I'lle-de-France conceme :

o Une valorisation du milleu rural et une irrigation de l'agglomération par les
espaces naturels,

It s'agit en grande courronne de préserver et valoriser la “Couronne Jaune et Verte”,
en moyenne couronne d'épargner la “Ceinture Verte” et dans la zone la plus dense
de conforter la “Trame Verte".

» Une organisation urbaine polycentrique comportant des pbles urbains et des
équipements forts structurant ia région,

Cela conceme les centres d'envergure européenne, les secteurs de redéveloppement
de la proche couronne, les villes nouvelles, les nouveaux sites d'urbanisation et les
villes de la couronne rurate.

« Une organisation des transports confortant les priorités de |'aménagement
régional.

Il s'agit de concevoir des réseaux de transport adaptés aux priosités de
aménagement régional, d'étendre et diversifier le réseau de transport collectif et de
renforcer le réseau routier en privilégiant les rocades.

Dans le détail, on distingue trois grandes orientations :
o Mieux respecter la nature et réduire les nuisances,

Soit préserver et valoriser les espaces boisés et paysagers, conserver et valoriser les
espaces agricoles tout en permettant I'adaptation de la vie rurale, rehabiliter les cours
d'eau, les iles et les milileux humides, exploiter les richesses du sous-sol en
respectant 'environnement, gérer rationnellement la ressource en eau, épurer les
eaux usées mais dépolluer les eaux pluviales, atténuer les effets des inondations,
innover dans le traitement des déchets et se protéger du bruit et des effets de
coupure des infrastructures.

e Mieux vivre dans un cadre urbain accueillant,

Soit loger les enfants de tous les franclliens, offrir des emplois bien répartis et
diversifiés, maitriser I'évolution du tissu urbain et l'organiser, mettre en place des
stratégies de développement, conforter les péles par des équipements structurants.

¢ Mieux répondre aux besoins de transport et d’échange.

Soit améliorer et étendre les transport en commun, le réseau routier, le réseau des
transports interrégionaux de personnes, le réseau des transports de fret, les
télécommunications et le réseau de production et de transport d'énergie.
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stabilisation et non plus de croissance de la population, constitue Fenjeu
« métropolitain » le plus stratégique.

Au travers du projet de révision du Schéma, il s'agissait en 1991 d'engager un
dialogue avec le gouvernement du Québec qui dans un contexte de restrictions
budgétaires, ne peut contribuer adéquatement au maintien des grandes
infrastructures et des équipements collectifs comme le témoigne son retrait du
financement du transport en commun. Le développement de nouvelles infrastructures
et des équipements collectifs doit donc se concevoir dans le contexte plus global de
la capacité de maintenir les acquis et le patrimoine béti. La rationalisation des
dépenses gouvemementales passe également par la rationalisation de
'aménagement du termritoire de I'agglomération montréalaise qui rassemble la moitié
de la population du Québec.

Par ailleurs, la concurrence aggressive pour la redistribution de la poputation et des
activités en périphérie affaiblit le centre qui a de plus en plus de difficultes a soutenir
le réle moteur de la métropole, vital pour la région montréalaise et I'ensemble du
Québec. Personne n'a intérét & ce que des changements dramatiques précipitent des
réorganisations fiscales et institutionnelles. En ce sens, I'expérience mouvementée
de la création de la CUM devrait &tre un incitatif &4 une meilleure planification. Une
concertation devait étre établie avec les partenaires régionaux.

Les forces régionales devaient se regrouper pour promouvoir le développement
métropolitain et mener & bien des stratégies de croissance qui maintiendraient
I'agglomération montréalaise au premier rang pour la qualité de vie et la prospérité de
ses habitants. A cet égard le Schéma d'aménagement de deuxiéme génération
constitue un outil privilégié de dialogue, qui en terme d'expérience, peut devenir le
principal instrument de promotion du développement métropolitain.

Pour ce qui est du Schéma d'aménagement, I'échange avec le public peut préter a
confusion dans la mesure ol I'on peut percevoir la Commission comme un lieu
d'appel ol peuvent étre renversées les décisions des conseils municipaux du
territoire. Or la Commission a un préjugé favorable pour le processus décisionnel
local et son rble consiste & juger de la conformité au Schéma d’améenagement de la
production réglementaire des municipalités. Dans ce contexte ce sont les
amendements et la révision du Schéma qui doivent recevoir le maximum d'éclairage
public parce qu'au terme de I'exercice de consultation, les décisions prises lient
l'ensemble des 29 municipalités de la CUM et constituent le cadre de référence pour
déterminer la conformité des plans et de la réglementation d'urbanisme.

Les processus de consultation publique en matiére d'aménagement et d’'urbanisme
résultent de la volonté du légisiateur et des élus du monde municipal de valoriser la
démocratie locale. L'objectif est de faire en sorte que I'aménagement du temitoire
réponde au mieux aux besoins de ia population. Un processus de consultation
publique fructueux exige de I'élu quil prenne du recul par rapport aux roles de
promoteur public ou d'agent de développement pour mieux se concenter sur son réle
de gardien de lintérét public. Il faut accepter, dés le départ, que la consultation
puisse entrainer des modifications a un projet, ce qui peut supposer des délais de
réalisations, la recherche de solutions aux impacts négatifs et des coits
suppplémentaires. It est donc important que les régles du jeu soient bien comprises
de l'ensemble des intervenants, sinon le processus peut dégénérer en épreuve de
force dommageable pour la crédibilité de Fadministration publique. La suite & donner
aux consultations exige souvent beaucoup d'imagination de la part des élus et des
professionnels de 'aménagement. | faut donc que la CUM se donne le temps de
préparer une réponse qui dans tous les cas, devra étre aussi transparente que
possible.

La planification régionale au Québec en est encore a ses débuts. Le premier Schema
d'aménagement aura constitué un vaste apprentissage collectif des instruments de
Purbanisme. A la CUM, l'exercice aura consisté essentiellement @ mettre de l'ordre
dans les pratiques courantes. Les processus de planification régionale devaient étre
revalorisés par les administrations municipales et le gouvemement du Québec de
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concertation, voire de solidarité métropolitaine indispensable & la compétitivité de
I'agglomération sur la scéne continentale et mondiale. La mise en place de la
Communauté métropolitaine de Montréal semble annoncer V'entrée de Montréal dans
le club des villes-régions qui prennent enfin le virage métropolitain. Mais, sur la
deuxiéme partie du mandat du Comité des élus municipaux, soit 'examen des
regroupements municipaux souhaitables dans la région de Montréal, la plupart des
élus municipaux ont refusé de participer @ un tel exercice. Ce changement de
dynamique avait d’'autant plus d'importance que les modalités de mise en csuvre de
la Communauté métropolitaine étaient remises a l'automne 2000.

Les fusions municipales engagées

Sans aucune référence aux nombreux travaux et écrits, depuis le rapport Picard en
1986, sur la problématique municipale et régionale montréalaise, le rapport
stratégique de Louis Bemard repose sur l'idée que la région montréalaise est
composée de trois péles dont le degré variable de performance économique et de
croissance démographique, au cours des demiers dix ou vingt ans, s'expliquerait
d'abord par un état différent de la fragmentation municipale. En clair, le premier des
trois pdles, la ville de Laval est un succés qui s'explique par la décision de fusionner
les quatorze muncipalités de I'lie-de-Jésus en 1985. A contrario, la fragmentation
municipale est & forigine de la difficulté pour I'lle-de-Montréal et pour la Rive Sud, les
deux autres poles de régions, de se développer au maximum de leurs capacités

Cette orientation repose sur I'hypothése implicite que la diminution du nombre
d'intervenants est en soi favorable et une condition suffisante a « 'émergence d'une
culture métroplitaine forte et dynamique® ».

Le coaur de la réorganisation : créer deux méga-villes

A compter de l'automne 2000, I'essentiel des énergies ministérielles a été consacré
dans la région de Montréal, & I'élaboration des projets de regroupements municipaux
et 3 la fabrication des nouvelles villes. Pour la région de Montréal, s'inspirant de
lexpérience de la nouvelle ville d'Ottawa qui vient de vivre un regroupement
semblable, cela s'est traduit en pratique par des Comités de transition chargés de
faire émerger les mégas-villes de Montréal et de l.ongueuil.

Formés de personnalités non élus choisies par la ministre, les Comités de transition
de Montréal et de Longueuil ont eu le mandat de batir les nouvelles villes pour le 1*
janvier 2002. H s'agissait de mettre sur pied une structure administrative
opérationnelle (plan d'organisation, budget de l'année 2002 et nomination du
directeur général, du greffier et du trésorier) et de faciliter des relations de travail.
Parmi les objectifs de la création des nouvelles villes de Montréal et de Longueuil, il y
a Passurance d'un mellleur rapport qualité — prix dans I'offre de services municipaux,
Fétablissement d’une nouvelle cullure organisationnelle qui incitera I'adoption de
nouvelles fagons de faire, 'amélioration de la simplicité et de I'efficacité.

Finalement, I'organisation de la région métropolitaine en quelques grandes villes
favorisera peut-étre le développement de la richesse collective, permsttra
I'émergence d'une vision commune du développement économique, social et culturel
et consolidera la position de Montréal comme métropole nord-américaine, voire
internationale.

2 BERNARD, Regroups paux dgion métropolitaine de Montréal ; Reco
mandataire, Montréal, Minist2re des Affaires municipales et de la Métropole, 11 octobre 2000.
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CHAPITRE IX - LES POLES URBAINS DANS LES MACRO-
REGIONS DE L’'EUROPE ET DE L’ALENA
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LES POLES URBAINS DANS LES MACRO-REGIONS DE
L’EUROPE ET DE L’ALENA

De par sa situation privilégiée, la région lle-de-France joue incontestablement un role
majeur dans le développement de la dynamique européenne. Fidéle a4 sa tradition
d’ouverture, d’échange et de solidarité, elie intégre cette volonté & travers tous les
domaines de compétence qu'il s'agisse de formation professionnel, d'aménagement
du territoire, d'environnement ou de culture. Elie a trés vite dépassé les frontidres des
Etats, soutenue par la dynamique de I'Europe: c'est donc un foisonnement
dinitiatives qui peut-&tre observé, aussi bien entre les régions elles-mémes qu'entre
elles et les collectivités territoriales des pays vaisins.

Dans la méme optique, la région métropolitaine occupe une place de choix dans les
échanges que ce soit au niveau du Canada ou de 'ALENA. La mise en place d'un
espace économique de libre-échange a des incidences plus ou moins mesurables
sur le territoire québécois.

|l s'agit dans ce chapitre de définir la place des macro-régions dans les instances
supra-nationales de I'Union Européenne ou de FALENA.

1 = UN CHANGEMENT D’ECHELLE AU QUEBEC, LA REGION
METROPOLITAINE PREND LE RELAIS DE LA CUM

L'lle et Ja ville de Montréal, Laval, Longueuil ainsi que les municipalités des rives nord
et sud de l'archipel montréalais forment une seule et méme aggiomération de nature
métropolitaine, un ensemble dense d'échanges, de communications et
d'interdépendances. C'est depuis peu que les acteurs politiques, économiques,
sociaux et culturels prennent conscience de cette réalité et des forces qu'slle
engendre. Des réseaux et des alliances se préparent, dans le milieu des affaires
particuliérement pour entreprendre des actions communes qui pourrait produire dans
les collectivités une synergie métropolitaine.

Le concept de ville -région

En 1893, le Groupe de Travail sur Montréal et sa région (GTMR) constate que la
conscience des enjeux territoriaux demeure embryonnaire et propose de mobiliser
les énergies autour d'une image nouvelle, Montréal ville-région. Son pourtour calque
le périmétre de la région métropolitaine de recensement :

» une couronne au nord s'étendant jusqu'aux municipalités de Saint-Sulpice,
Mirabel et Saint-Placide,

e au sud, une couronne formée des municipalités de Varennes, Carignan et
Beauharnois

s atouest, un bloc formé de I'lle-de-Perrot et de Vaudreuil-Soulanges,
e au centre, I'le-de-Montréal.

La ville-région a alors une population de 3,1 millions d’habitants répartie dans 102
municipalités.

En 1997, le gouvernement du Québec confirme la région en son entier dans sa
fonction et dans son titre de métropole. Désormais, la métropole ne distingue plus le
centre de périphérie mals désigne toutes les composantes du “Grand Montréal”.
Ainsi, le gouvemement du Québec espérait clore un débat qui a cours depuis trop
longtemps. Depuis l'aventure olympique de 1976 en particulier, il subsistait un
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« Pour des raisons pratiques, le milieu des affaires a été fun des premiers a
reconnaltre lexistence et Fimportance des liens régionaux. Influencés notamment par
le modele industrief du Just in Time qui favorise F'établissement de liens économiques
étroits entre le fabricant et ses fournisseurs, les gens d'affaires d'ici n‘ont pas tardé a
créer de nouvelies alliances avec leurs partenaires régionaux ».

L'une des plus anciennes Initiatives est un réseau de solidarité, Centralde du Grand
Montréal, qui chaque année depuis plus de vingt ans, organise dans les entreprises
une collecte de dons qu'elle redistribue aux ceuvres sociales dans r'ensemble de la
région. Une Initiative plus récente a mis & contribution le secteur privé et le secteur
public. /f s'agit de Montréal Intemational dont la mission consiste & inscrire Montréal
dans le cercle des 15 villes-régions d’affaires dans le monde. L'organisme a plusieurs
atouts dans son jeu.

Le premier, c'est la population montréalaise®®. Pius de 80 langues sont pariées a
Montréal et plus de la moitié de la population parle courammenent le frangais et
langlais. Le quart de sa population a une formation universitaire. C'est un atout
indéniable dans lindustrie des services de télécommunications qui distingue Montréal
des autres centres nord-américains. Dans plusieurs secteurs, les entreprises et les
centres de recherche forment une masse suffisante pour influencer le cours de
décisions prises a l'extérieur. L'exemple récent du siege social de la papetiére Abitibi
Consolidated, qui sera établit 2 Montréal plutdt qu'a Toronto en est une belie
démonstration.

Toutes ses entreprise réparties sur le territoire métropolitain et connues dans de
nombreuses régions du monde, forment un bassin de ressources et de retais qui
pourrait &tre mis a profit dans des réseaux de complicité auxquels Montréal
International fera appel.

Le Conseil régional de développement de !'lle-de-Montreal (CRDIM) a lancé depuis
1995 une série d'actions en ce sens qui débordent largement son teritoire insulaire
et font appel a la collaboration des autres organismes de la région.

Ainsi, de grandes entreprises et des organismes viennent de se constituer en réseau
technologique, soutenu financiérement par des villes. Saint-Laurent, Montréal et
Laval soutiendront le Réseau Technologique de Montréal®. En paralléle, s'organise
le Réseau des services financlers de [I'lle-de-Montréal (RSFIM), réunissant les
institutions financiéres et les fonds de capital risque.

La Chambre de commerce de Montréal métropolitain (CCMM) édifie le réseau
MétroNet avec le concours de Montréal, de Technopole Laval, de Saint-Laurent et de
I'Office d'expansion économique de la CUM. Le MetroNet met en commum les
banques de données et de renseignements des organismes de développement
économique de maniére & constituer un guichet unique, accessible par I'inforoute et
mis & jour de fagon continue. Il devient une vitrine sur les offres et les ressources de
la Grande région de Montréal.

Depuis trente ans, plusieurs commissions d'études sur Montréal ont souligné le
dysfonctionnement de la métropole, I'enchevétrement des structures et 'absence
d'une perpective métropolitaine. Des actions lancées tant du cdté du secteur public
que du secteur privé, permettent d'espérer qu'une nouvelle vitalité est en marche.

| a capacité de mobilisation des entreprises biopharmaceutiques devient un formidable outil de promotion de la
région montréalaise. Ce secteur emploie plus de 8000 personnes dont 6000 dans des sociétés innovatrices qul
en 1992 ont dépensé 48 % de tous leurs fonds consacrés 4 la recherche et au développement au Canada. Prés
de 80 % des entreprises de haute technologle au Québec et 40 % de ces entreprises au Canada se trouvent
dans I'agglomération montréalaise. Plusieurs grandes soclétés de télécommunications y ont d'importantes
Installations de racherche et de fabrication. Enfin, Findustrie aéronautique et aérospatiale, qui emploie pius de 30
000 personnes, exporte 70 % de sa production dans le monde. La valeur de ses livraisons s'élevait & 4,5
miiliards de dollars en 1984, Elle consacre environ 15 % de son chiffre d'affaire a la R - D.

# Montréal avec son parc technoparc, l.aval avec son parc scientifique et de haute technologie et Saint-Laurent
avec les technoparc Montréal métropolitain ont aménagé fes trois principaux parcs technologiques et
scientifiques de 'aggiomération.
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Des actions européennes dans le cadre de {'lle-de-France

Fidéle & sa fradition d'ouverture, d’échange et de solidarité, I'lle-de-France integre sa
volonté d'intégration a travers tous les domaines de compétence qu'it s'agisse de
formation professionnel, d’'aménagement du teritoire, d’environnement ou de culture.

Divers domaines sont a préciser de par leur importante action en matiere
d’aménagement du territoire :

e Le réseau des régions capitales de 'Union europenne (voir Carte 10),

Les régions capitales, conscientes de leurs spécificités et fortes de leur rayonnement
et du réle majeur qu'elles jouent dans les domaines politique, économique et culturel
ont décidé d'unir leur expérience pour relever leurs défis communs. Ainsi, s'est
constitué le Réseau des régions capitales de I'Union européenne.

Interfocuteur privilégié des institutions européennes pour réfléchir @ une politique
d’aménagement du territoire européen équilibré, ce réseau développe également des
projets concrets de partenariat. Une Charte des régions capitales signée par les
régions d'Athénes, de Bruxelles, de Ille-de-France, du Latium, de Lisbonne, de
Madrid et de Stockholm rappelle leurs objectifs communs. Ce réseau est ouvert a
toutes les régions capitales de I'Union europeenne.

» La politique de la ville,

Quatre sites franciliens, les Mureaux, Aulnay-sous-Bois, Clichy-Mont-Fermeil et
Mantes-ia-Jolie ont regu un soutien communautaire au titre du programme URBAN.
Celui-ci viendra compléter les actions de revitalisation économique et sociale de ces
sites prioritaires engagées par la région lle-de-France dans le cadre des Grands
Projets Urbains. L'amélioration de la situation de 'emploi par un effort de formation,
d'insertion est au coeur de ces dispositifs.

¢ La recherche et I'innovation,

Soucieuse de favoriser le développement de la recherche et des nouvelles
technologies de la communication, la région a mobilisé des fonds européens pour
initier des projets en faveur des PME sur les échanges de données informatisées et
les moyens iélématiques. Considérée comme une région pilote en matiére de
télétravail, I'lle-de-France expérimente, avec des partenaires de l'ensemble de
I'Union de nombreux projels soutenus par la Commission européenne.

e La reconversion industrielle des secteurs en diffculté.

La crise dusecieur de la défense touche de nombreuses PME-PMI franciliennes qui
travaillent dans la sous-traitance, avec des pertes d'emploi importantes. Gréice a la
mobllisation des acteurs régionaux, File-de-France a obtenu des cofinancements
européens dans le cadre du programme KONVER permettant d'accélérer la
diversification des activités économiques et de soutenir la reconversion des
entreprises dans les bassins d’emploi les plus concemés.

Dans le cas particulier de I'lle-de-France, on pourrait penser qu'elle s'intégre au
concept deurorégions®™ mis en place par I'Union européenne. Malheureusement, il
n'en est rien de maniére concréte. Cependant, I'lle-de-France participe activement
aux projets engagés dans les régions environnanies afin de conforter son rang
privilégié dans le concert des régions européennes.

2 \/oir Annexes 3

121



Lamise auvre des politiques d ‘aménagement du territoire : le cas de I'échelon régional en France et au Québec

Le Québec et Montréal dans I'ALE

En 1988, en entérinant 'Accord de libre-échange avec les Etats-Unis, les québécois
et les canadiens se positionnaient non pas au terme d'un processus dintégration
économique continentale, mais bien au contralre, au point de départ de celul-ci. La
ratification en 1993 de Y'Accord de libre-échange nord-américain (ALENA) qui
élargissait cette entente économique avec l'entrée du Mexique, s'inscrivait dans cet
esprit de continuité et de marche vers I'avant. Les 30 demiéres années ont marqué
l'ouverture des horizons soit vers le reste du Canada, soit vers le monde dans son
ensemble.

Le Québec, 16*™ puissance économique mondial et 9°™ partenaire économique et
commercial des Etas-Unis est une économie nord-américaine. Pour les americains,
le Québec est un partenaire plus important, du strict point de vue du volume
d’échange économique, que Iltalie, la France ou la Russie. Le Québec est un
partenaire commercial plus important que le seul Etat de New-York que le Chili I'est
pour I'ensemble des Etats-Unis. La moitié du trafic de containers du Port de Montreal,
le premier au Canada, a pour point d’origine ou de destination le marché américain
(principalement le nord-est et le mid-west). Il importe pour le Québec d'approfondir
aujourd’hui cette relation avec les Etas-Unis. La configuration nord-américaine
actuelle ne refidte plus la réalité et ce depuis longtemps. Car si 'ALENA encadre les
relations économiques en Amérique du nord, il en va autrement des relations
politiques, environnementales, sécuritaires ou autres.

Les québécois semblent préts & vivre plus intensément leur américanité. Selon une
étude de novembre 1998 d’un politologue de I'Université de Concordia, le professeur
Guy Lachapelle, non seulement 66,3 % des québécois estiment que 'ALENA a eu un
impact favorable sur le développement éonomique du Québec, mais 64,1 % de ces
répondants pensent que le gouvernement québécois devrait « accentuer fortement »
ses relations avec les Etats-Unis.

“I nous faut moderniser les instruments et les institutions que nous partageons afin
de relever des défis dans une foule de secteurs allant de notre environnement naturel
commun & l'éducation et aux ressources humaines, en passant par le mouvement
des biens et des personnes. * selon le ministre Axworthy

Ii s'agit alors de définir si le libre-échange continental est une menace pour le Québec
dans le cadre de l'avancée des négociations tant attendues. Les négociations sur la
zone de libre-échange des Amériques (ZLEA) visent la création d'ici 2005, d'une
zone de libre-échange hémisphérique, comprenant les 34 pays démocratiques des
Ameériques et des Caraibes (Cuba étant exclu). A 'occasion du premier Sommet des
Amériques qui a eu lieu & Miami en décembre 1994, les pays concemés se sont
entendus sur des objectifs communs et ont commencé a préparer le terrain. Lors du
deuxiéme Sommet qui s'est tenu & Santiago (Chili) en avril 1998, les gouvemements
ont lancé des négociations officielles sur la ZLEA. Neuf groupes de négociation ont
alors obtenu le mandat de rédiger les textes d’'un éventuel accord.

Selon le gouvernement fédéral, 'objet de ces pourparlers est de créer la zone franche
la plus vaste au monde, un marché unique qui comprend aujourd’hui 800 miliions
d’habitants et affiche un PIB global de plus de 10 000 milliards de dollars américains.
En d'autres mots, on veut réduire les obstacles a Ia libre circulation des biens et des
services entre les pays, augmenter le commerce et multiplier les investissements
entre jes partenaires. L’Accord permettra 4 terme de supprimer une bonne partie des
tarifs douaniers et de réduire les barriéres non tarifaires. |l comprendra aussi sans
doute des dispositions sur la conduite des affaires dans la zone de libre-6change
notamment des régles portant sur les investissements, fa propriété intellectuelle, les
politiques de concurrence, les mouvements transfrontaliers, les achats
gouvermnementaux et un mécanisme de réglement des litiges.
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BILAN DE LA TROISIEME PARTIE : Les régions permettent
une échelle d'aménagement plus pertinente et globale

On peut donc conclure que la région métropolitaine de Montréal et le Bassin parisien
satisfont aux critéres caractérisant les aires métropolitaines de mise en ceuvre des
politiques d'aménagement. Ce sont des régions polycentriques, formant des
ensembles intégrés participant 4 une méme dynamique de développement, ce sont
des lieux importants d'échanges avec l'extérieur qui transgressent les découpages
territoriaux existants. Il y a lieu d'insister sur ce dernier point car il peut faire l'objet
d'une controverse. La notion de réalité métropolitaine n'est pas assimilable & une
entité juridique ou & un territoire administratif. D'une certaine maniére, elle opére un
changement d’échelle car elle se définit avant tout en fonction de sa dynamique
économique et sociale. C'est pourquoi ce serait en restreindre le sens que d’enclaver
cette notion en fonction de la délimitation des régions administratives existantes ou
encore de linstitutionnaliser a priori en !a transformant en nouvelle region
administrative.

Est ce que la reconnaissance d'une dynamique métropolitaine  entraine
nécessairement des modifications a la délimitation des territoires et aux structures
régionales et locales existantes ? Il apparait que la reponse doit s'ébaucher en deux
temps.

Dans un premier temps, la reconnaissance de la réalité métropolitaine n'entraine pas
obligatoirement des changements majeurs a la délimitation des territoires et aux
structures existantes. Les temitoires acteurs, notamment au niveau des régions
admnistratives recouvrent des réalités qui leur sont particuliéres et qui peuvent
justifier une telle délimitation. Autrement dit, dans ce premier temps, c'est la
constitution de liens réels de coopération qui doit primer sur la refonte administrative
ou politique des territoires et des structures existantes.

D'allleurs, ¢'est vraisemblablement la précipitation du Groupe de travail sur Montréal
et sa région & procéder & une telle refonte qui a attisé fopposition a la mise en
application de ses recommandations. Toutefois il faut considérer qu'avec le temps,
les structures locales et régionales ainsi que la délimitation des territoires qu'elles
recouvrent, doivent s'adapter aux changements économiques, sociaux et culturels
ayant un impact sur les dynamiques ou les approches temitoriales en matiére de
développement et d'aménagement. C’est celte approche plus évolutive que semble
avoir choisie le ministre de la Métropole québécois et le gouvernement francais.

Cela dit, if faut consolider ce qui existe et au premier chef, la Communauté urbaine et
la région, découpage administratif. C'est ainsi gu'on peut proposer que les champs
des pouvoirs des macro-régions s'inspirent du principe de subsidiarité, c’'est & dire
que leurs pouvoirs soient ceux qui selon les exigences du développement
méfropolitain, ne peuvent étre exercés efficacement a Féchelie locale ou municipale.
Parmi les critéres a favoriser, I'efficacité et I'équité doivent étre en haut de la jiste.

Le deuxiéme &lément, c'est 1a reconnaissance des partenaires socio-économiques et
la mise en place de mécanismes de consultation. Cela pourrait se faire en
consolidant les liens entre les niveaux macro et micro-régionaux.

A terme c'est évident que [a révision du teritoire en terme d’aménagement devra étre
finaliser par la refonte d'un nouvelle entité et surtout au Québec car {'éclatement
actuel du temitoire est un obstacle a la cohérence territoriale et au développement
économique et social. Si on ne rencontre pas le méme obstacle en lle-de-France, il
est peut-étre temps de renforcer les liens existants entre les différentes régions du
Bassin parisien, car I'Union européenne sera bientdt une Union des régions.
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La référence régionale persiste dans la géographie vécue, pergue. Sous des formes
nostalgiques ou dans une réinterprétation modeme des particularismes, mis aux
services du développement, le sentiment d'appartenance et d'attachement a une
région, certes & géométrie variable est encore un puissant ressort explicatif des
comportements politiques, des formes d'expression culturelle, des modes
d'organisation économique, un argument décisif pour emporter la conviction de
I'électorat ou des responsables économiques.

On peut encore retenir le rejeu toujours visibie des trés vieilles lignes de partage du
territoire, & travers les constrastes de la démographie, de la formation, de structures
d'activités. Est, ouest, nord, sud et leurs combinaisons deux & deux, sont plus que
des points cardinaux. lis dessinent de vastes et flous domaines, vécus ou seulement
révélés par les cartes. Les héritages de I'histoire agrairs, industrielle, démographique,
de I'anthropologie, tissent un écheveau serré d'interractions mutuelles. Parmi ces
constrastes, liréductible clivage Paris-Province, ne perd de sa netteté et de sa
hiérarchie socio-cuiturelle, que pour renforcer celles que lui redonnent I'économie et
les marchés en période de récession notamment.

Au Québec, la région est pergue comme un lieu permettant gérer les débordements
régionaux de la Ville de Montréal entre autres et poursuivre le développement des
infrastructures de transport en commun et d'assainissement des eaux. Aprés plus de
trente années, la notion méme de Communauté a changé. A lheure de la
mondialisation de I'économie et du rdle croissant des réglons dans le développement,
le territoire de I'le-de-Montréal est devenu trop étroit pour qu'on continue de s'y
identifier comme porteur de Tidentité régionale. La nouvelle région métropolitaine
correspond désormais a la nouvelle notion de communauté, Les horizons doivent
8tre élargis pour intégrer la nouvelie dynamique régionale et pouvoir gérer les
interdépendances & lintérieur et & I'extérieur de la métropole. Les attentes ont
changé également. Considéré d'abord comme un développeur d'infrastructures et un
gestionnaire de services régionaux, l'organisme régional central est maintenant vu
comme le centre d'orientations stratégiques et le promoteur du développement
métropolitain  'échele international.

La division du teritoire en types d'espaces pour lesquels lidentite régionale se
combine & la position par rapport aux métropoles d'envergure, aux réseaux de
transports rapides aux Etats voisins, se traduit par l'apparition de groupes de
pression non régionaux. En somme on est conduit & s'interroger sur la pertinence du
niveau régional comme niveau d'étude et d’action ou I'obligation de le dépasser.

Au plan conceptuel, on reste condamné a la modestie a laquelie incite le jugement de
W. Isard (Les régions au futur) : « la région est un concept trompeur, ce n'est qu'une
simple généralisation de I'esprit, un concept généralisé et sans existence propre, qui
n'est pas une enlité stable mais comespond a des réalités diverses en fonction du
probléme envisagé et du moment ».

Sur le plan de la gestion territoriale, les régions sont légitimées par le besoin d'unités
administratives et temritoriales plus grandes que communes et départements,
municipalités et MRC, mais elles sont bridées par I'importance, persistante de ceux-
ci. Mals pour proposer une interprétation fondee des discontinuités du teritoire, elle
doit encore recombiner en permanence une grile de lecture comprenant les
héritages d'une France et d'un Québec naturellement et traditionnellement divisée &
de multiples échelles, les positions par rapport aux centres métropolitains, I'évotution
de ces positions centrales ou marginaies, les aspirations des sociétés locales et leur
prise en compte par les décisions politiques et économiques.

Finalement, depuis la création des régions administratives au Québec, le rdle de
I'administration gouvemementale a considérablement changé, évoluant d'une
situation ol VEtat était entrepreneur & une situation ol il exerce actuellement
davantage un r8le de soutien aux intervenants locaux et régionaux dans le
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1 - LES ORIENTATIONS GOUVERNEMENTALES EN MATIERE
D’AMENAGEMENT AU QUEBEC

Le processus d'échange instauré par la Loi sur I'aménagement et l'urbanisme de
1979 représente a la fois un moyen d'information et un mécanisme d'harmonisation
entre les orientations et les projets du gouvemement et ceux des instances
municipales.

Les orientations générales du gouvernement en matiére d’ameénagement du territoire
sont énoncées dans les trois documents suivants :

e Les orientations du gouvemement en matiére d'aménagement — pour un
aménagement concerté du territoire 1994,

e Les orientations du gouvemnement en matiére d'amenagement — pour un
aménagement concerté du territoire, document complémentaire 1994,

e Les orlentations du gouvemement en matiére d'aménagement — la protection du
territoire et des activités agricoles, document complémentaire révisé, décembre
2001.

A ces orientations générales s'ajoutent des orientations plus spécifiques pour la
région métropolitaine de Montréal énoncées dans le cadre d’aménagement
gouvernemental adopté en juin 2001. Ces orientations s'appuient sur ies grandes
politiques du gouvernement.

Obijectifs visés par le gouyernement

e Intégrer les orientations des ministéres, des organismes et mandataires et faire
ressortir leur interdépendance et leur cohérence.

o Expliciter aux MRC les lignes directrices de 'action gouvermementale sur le
teritoire et encadrer I'exercice d'élaboration, de révision et de modification des
Schémas d'aménagement.

e Signifier aux MRC les attentes du gouvernement a I'égard de la contribution des
Schémas d'aménagement & la concrétisation des orientations gouvemementales.

e Poser les principes de I'engagement du gouvernement.

Portée des grientations gouvernementales

Les orientations gouvemementales servent de loile de fond pour {'dlaboration des
avis gouvernementaux sur les documents d'amenagement adoptés par les MRC et
les communautés et en permettre ou non I'entrée en vigueur. C’est au ministre des
Affaires municipales et de la Métropole, ministre responsable de I'application de la
Loi sur Faménagement et I'urbanisme, que revient la responsabllité de s'assurer du
respect de ces orientations gouvernementales.

Les orientations gouvernementales donnent lieu & la formulation d'attentes a
lintention des instances municipales dont certaines sont de la nature d'une
obligation, c'est a dire que si elles ne sont pas respectées, le gouvemement
s’objectera a V'entrée en vigueur de la disposition en cause tandis que d'autres sont
de ia nature d'une recommandation et donneront lieu & des commentaires.

Contenu des orientations gouvernementales en matiére d’aménagement du territoire
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développement socio-économique des differentes régions du Québec en optimisant
les acquis des différents modes de transport).

« Le renforcement des structures municipales

Renforcer les structures municipales afin d’assurer au niveau local une meilleure
répartition des revenus et des colts et permettre une meilleure utilisation des
ressources des municipalités et de I'Etat.
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3 - LES EUROREGIONS

ly a eu ces demiéres années une multiplication des organes de coopération
transfrontalidre désignés par le terme d'« eurorégion » partout en Europe et
notamment en Europe centrale et orientale.

Le nom donné & un organe de coopération transfrontaliére, « eurorégion », suggere
simplement un sentiment d'adhésion a {'Europe et une volonté de particlper au
processus dintégration européenne et encourage, de cette maniére, les autorités
locales st régionales frontaliéres a coopérer pour e bien commun.

Historiquement, les eurorégions se référent aux organes de coopération
transfrontaliére qui sont dans je processus de développement depuis les années 60
et 70 au nord-ouest de I'Europe et qui ont atteint un niveau plus élevé d'évolution
aujourd'hui. Dans ce cas-13, les eurorégions évoquent une structure intégrée durable
(et non ad hoc), dotée d'un niveau élevé de competence en matiére d'organisation et
de financement et permettant une coopération transfrontalire dans tous les
domaines importants. Il conviendrait de déterminer si cette définition s'applique a
toutes les structures transfrontaliéres appelées « eurorégions ».

Lidée que les « eurorégions » représentent un niveau élevé dintégration
transfrontaliére et la multiplication de ces structures en Europe centrale et orientale
inquiétent certains gouvemements des pays concemes.

Cette étude examine les différentes formes de structures consacrées & la coopeération
transfrontaliére et qualifiées d'« eurorégions », en vue de comprendre et d'eclaircir ce
qu'elles représentent. il faut souligner que le terme « eurorégion » est aussi difficile a
définir que le terme « région » depuis que chaque pays interprete la définition & sa
maniere.

Cette étude est établie & partir des informations fournies par les pays suivants :
Autriche, Belgique, Bulgarie, République tchéque, Finlande, France, Allemagne,
Gréce, Hongrie, ltalie, Lettonie, Lituanie, Luxembourg, Pays-Bas, Pologne,
Roumanie, République Slovaque, Slovénie, Espagne, Suéde, Suisse, Ukraine et le
Royaume-Uni.

Nommer les eurorégions

Le terme « regio » vient du latin « rege », qui signifie tracer une ligne ou une limite.
Dans la Rome antique, la « regio » évoquait la délimitation d'une zone et non son
administration. Elle ne correspondait pas & une institution législative ou
gouvernementale.

Méme aujourd'hui, les « eurorégions » et autres formes de structures de coopération
transfrontaliere ne créent pas un nouveau type d'administration au niveau
transfrontalier. Elles ne sont pas dotées de pouvoirs politiques et leurs activités se
limitent aux compétences des collectivités locales et régionales qui les composent.

A Vintérieur du cadre géographique de coopération (la « regio »), les structures
transfrontaliéres permettent 2 des administrations de différents niveaux situées de
part et d'autre de la frontiére de collaborer pour défendre des intéréts communs et
améliorer les conditions de vie des populations limitrophes.

L'Association des régions frontaliéres européennes donne les critéres suivants pour
I'identification des eurorégions:

e Une association d'autorités locales et régionales d'un c6té ou de Vautre d'une
frontiére nationale, parfois avec une assembiée parlementaire;
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Qbjectifs

Ces eurorégions ayant un statut de communauté de travail semblent poursuivre des
objectifs limités, tels que la promotion de la compréhension mutuelle et de la culture
et le renforcement de la coopération économique. Les eurorégions dotees de
structures plus intégrées se fixent apparemment un objectif plus ambitieux, a savoir
la promotion diintérdts communs & travers la cooperation transfrontaliere. Les
activités transfrontalidres englobent non seulement le développement
socioéconomique et la coopération cuitureile, mais aussi d'autres domaines
présentant un intérét général pour les populations limitrophes, notamment les affaires
sociales, la santé, I'éducation et la formation, fa gestion des déchets, la protection de
la nature et la gestion des paysages, le tourisme et les loisirs, les catastrophes
naturelles et les transports.

Les eurorégions se distinguent aussi par les activités transfrontaliéres qu'elles
entreprennent. Certaines se contentent d'échanger des informations, de se consulter
et de mener des études, alors que d'autres semblent étre en mesure de gérer et de
mettre en _uvre des projets concrets.

Les informations fournies ne permettent pas de déterminer si les eurorégions ont une
capacité d'action pius grande lorsqu'elles sont des entités de droit privé.

il semble que VYemploi du terme « eurorégion » pour désigner une structure
transfrontalidre n'indique pas clairement ce qui distingue cefte structure d'autres
structures désignées par des termes différents, et ne permet pas méme de conclure
& l'existence de différences. En outre, le fondement juridique des « eurorégions »
prend des formes si variées qu'il est difficile d'associer des caractéristiques juridiques
précises au terme « eurorégion ».
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